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Presentation 


Al iniciarse el nuevo siglo, el Ecuador enfrenta serios problemas sociales. La 
mejora de las condiciones de vida de su poblacidn mantenida hasta principios de los anos 
1980 se detuvo en el curso de la decada pasada. Actualmente, la pobreza afecta a la 
mayor parte de la poblacion y persisten pronunciadas desigualdades sociales. L >s obje- 
tivos de universalizacion y equidad en el acceso a la educacidn y a la salud estr lejos de 
cumplirse. Existe una contradiccion entre el marco juridico existente, que define un esta- 
do social de derecho, y la realidad econdmica, politico y social excluyente. 

Este escenario social se vio agravado por la profunda y compleja crisis 
econdmica de fin de la decada pasada. Este dificil periodo fue tambien una epoca de cam- 
bios, tanto en los modelos y practicas de la accion publica como en las formas de partic- 
ipacion politico de la poblacidn. El presente libro analiza uno de ellos: el cambio en la 
politico monetaria, sus consecuencias inmediatas y sus desafios hacia el futuro. Existe, 
empero, otro cambio importante sobre el cual queremos llamar la atencion. El pais ha 
dado pasos para generar la informacion requerida para rendir cuentas sobre el desarrol- 
lo social: las investigaciones recogidas en este volumen son una muestra de los progresos 
en la produccion de informacion sobre el bienestar de la poblacidn ecuatoriana. 

La informacion y el analisis socioeconomicos son un instrumento para respon- 
der a los desafios del desarrollo y promover las practicas democr&ticas. La definicion 
consensuada de metas nacionales requiere que los ciudadanos tengan acceso a una 
amplia gama de informacion sobre sus intereses y necesidades ; solo asi las organiza- 
ciones de la sociedad civil, los gobiernos y los agentes economicos pueden dialogar en 
igualdad de condiciones. Sin embargo, en el Ecuador, la participacidn de los adores 
sociales en la esfera publica se ha visto restringida por la crisis de las instituciones politi- 
cos y sociales, pero tambien por su debit cultura de informacidn. 

A diferencia de los indicadores economicos, difundidos regularmente y acepta- 
dos como referentes de las decisiones de politico macroeconomica, no existe una costum- 
bre de difusion periodica de indicadores sociales ni una cultura de politicos publicas que 
los utilice como referentes para la planeacion y evaluacion. Las estadisticas sociales que 
se producen son dispersas y no tienen continuidad en el tiempo; en general, estdn reza- 
gadas frente a las estadisticas econdmicas. Esto se agrava por el limitado desarrollo de 
bibliotecas y de las nuevas corrientes para la diseminacion de informacidn. 

En los ultimos anos, sin embargo, se han iniciado esfuerzos publicos para mejo- 
rar la produccion y difusion de estadisticas sociales. Por un lado, se creo el Sistema 
Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE) como una herramienta para reunir 
las estadisticas sociales, unificar sus conceptos y asegurar su difusion. De hecho, el pre- 
sente libro es testimonio del potencial de este instrumento. El analisis sobre el impacto de 
la crisis econdmica y de la subsiguiente adopcion del dolar como moneda del pais, en las 
condiciones de vida de los hogares, es fruto de la colaboracion de este nuevo programa 
publico con los autores. Por otro lado, el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, a 
pesar de una decada de desatencion gubernamental y falta de recursos, ha introducido 
nuevas investigaciones sociales -como la "Encuesta de condiciones de vida" realizada con 



el apoyo del Banco Mundial- y se encuentra en un proceso para crear mecanismos mas 
agiles para la difusion de sus resultados. 

Pero queda lodavla mucho por hacer para mejorar la production y circulacion 
de information social. La creation de una esfera publica dindmica, capaz de responder a 
los desaflos del pals -principalmente la reduction de la pobreza y las desigualdades 
sociales- requiere que se amplley mejore la calidad de la inforrnacion social, que esla se 
analice y se difunda oportunamente y que se fomente su uso en el debate publico y en la 
formulation de politicos. Este es el propdsito que animo el establecimienlo de la 
Fundacion Observatorio Social del Ecuador, una organization que busca, desde el ambilo 
privado, contribuir a la production y circulation de dalos sobre como viven los ecualori- 
anos. 

La Fundacion tiene varias ambitos de trabajo: elabora indicadores sociales a 
partir de fuentes estadlsticas existenles, realiza sus propias encuestas y promueve el uso 
de estadlsticas por parte de los agentes sociales. Esla publication inaugura una nueva 
llnea de action para la Fundacion. Nuestro inleres en traduciry publicar una vision sobre 
la economla y la situation social del pals, realizada por investigadores exlernos, se 
inscribe en el objetivo de propiciar la discusion sobre los efectos que los procesos 
economicos lienen en las condiciones de vida de los ecuatorianos. 

Una significativa reduccion de la pobreza no se alcanzard si no se enfrentan 
simultaneamenle los desequilibrios sociales y los economicos. Actualmenle, como argu- 
menta el presenle libro, los programas y servicios sociales tienen poca capacidad para 
combalir la pobreza. Nueslra intention al auspiciar la publication de este libro no es 
hacer recomendaciones ni abogar por politicos o programas especlftcos. Buscamos con- 
tribuir a una reflexion sobre los caminos a seguir y propiciar una conciencia sobre el 
papel de las politicos publicas en los niveles de vida de la poblacidn. Agradecemos al 
Banco Mundial por su apertura a difundir sus estudios en el pais. 


Carolina Reed Coloma 
Presidenta 

Fundacion Observatorio Social del Ecuador 
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Crisis y Dolarizacion: Vision General 


Andres Solimano 


Introduction 

El 9 de enero del ano 2000 Ecuador decidio adoptar al dolar de los Es- 
tados Unidos de America como su moneda nacional, su medio interno de inter- 
cambio y su unidad de cuenta (1), convirtiendose asi en el primer pais en dolari- 
zar oficialmente su economia en el siglo 21. El objetivo de este libro es analizar 
el contexto dentro del cual la dolarizacion tuvo lugar en Ecuador, al igual que sus 
principales consecuencias economicas. Este trabajo describe las condiciones ini- 
ciales, las politicas adoptadas y la respuesta de la economia a la adopcion oficial 
de la moneda extranjera como moneda de curso legal, ademas de las consecuen- 
cias que la todavia nueva experiencia ecuatoriana ofrece a otros paises que esten 
considerando la adopcion de un nuevo regimen monetario. Otro tema importante 
abordado dentro de este libro es el impacto social que tuvo la crisis economica de 
finales de los anos noventa y la subsiguiente dolarizacion. 

Al terminar el siglo XX el Ecuador se encontraba en una de las crisis 
economicas mas severas de su historia republicana, agravada por una crisis de go- 
bernabilidad. A fines del ano 1999, el pais estaba al borde de la hiperinflacion, 
con un incremento de precios cercano al 30% mensual. La moneda nacional, el 
sucre, se encontraba en caida libre. El Gobierno habia intervenido en el sistema 
bancario y gran parte de los depositos del publico fue congelado. 

A nivel internacional, a finales de 1999 el pais tenia atrasos parciales en 
sus pagos a los acreedores privados y tenedores de bonos; y, por varias razones, 
el Fondo Monetario Internacional (FMI) demoro por casi un ano un prestamo cru- 
cial para equilibrar su Balanza de Pagos. Esto, a su vez, obligo al Banco Mundial 
(BM) y al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a posponer sus propios de- 
sembolsos de prestamos estructurales para Ecuador en el ano 1999, por el estan- 
camiento de las negociaciones entre el FMI y el gobierno. En un momento en que 
la hiperinflacion habia sido abatida en America Latina, el caso ecuatoriano de ex- 
trema inestabilidad monetaria era claramente una anomalia en la region. 

Casi todos los ingredientes para una alta inflacion y aguda inestabilidad 
monetaria estaban presentes: (a) el abandono de la moneda nacional y una dola- 
rizacion de facto (b) la perdida de confianza, tanto de los ecuatorianos como de 
los extranjeros residentes en el Ecuador, en la capacidad del sucre para cumplir 
con su funcion de reserva de valor, (c) severos deficits fiscales, (d) una profunda 
contraccion en la actividad del sector real de la economia; y (e) una aguda crisis 


15 



bancaria. El cada vez mas arrinconado gobierno, liderado por el presidente Jamil 
Mahuad, un democrata cristiano altamente educado e intelectualmente refinado, 
no pudo conseguir respaldo del Congreso para aprobar una crucial legislation tri- 
butaria y otras medidas necesarias para estabilizar la economia. Esta situacion, 
combinada con la virtual paralisis de los organismos financieros internacionales 
radicados en Washington, provoco el colapso de la economia, que se manifesto a 
traves de niveles de inflation muy elevados, una crisis bancaria, depresion eco- 
nomica y disruption social a lo largo de casi todo el ano 1999. Es importante re- 
cordar que la crisis ecuatoriana se dio en medio de una delicada situacion de in- 
seguridad dentro de la Region Andina. Por un lado, Ecuador y Peru estaban tra- 
tando de consolidar un acuerdo historico de paz, que fue firmado por el Presiden- 
te Ecuatoriano Jamil Mahuad y por el Presidente Peruano Alberto Fujimori en oc- 
tubre de 1998. Por otro lado, el Ecuador se encontraba expuesto a los potenciales 
efectos desestabilizadores que surglan de la intensification del conflicto armado 
en Colombia, pals que comparte una larga frontera con Ecuador. 

En este contexto y en uno de los mas dramaticos experimentos de la his- 
toria monetaria reciente, el Gobierno de Ecuador decidio en enero del ano 2000 
adoptar unilateralmente, de facto y aparentemente sin mayores consultas exter- 
nas, el dolar estadounidense como su moneda nacional. Esta fue un "ultimo re- 
curso", una action casi desesperada para restaurar algun grado de estabilidad mo- 
netaria y de precios, en un pals que requerla de una urgente ancla monetaria para 
estabilizar las expectativas, evitar una hiperinflacion, detener la incontrolable de- 
preciation de su moneda y permitir que la actividad financiera y economica se 
normalizaran. 

La adoption formal de la dolarizacion tuvo tambien motivaciones poll- 
ticas. A fines de 1999 el Presidente constitucional Jamil Mahuad enfrentaba una 
profunda calda en sus niveles de popularidad. Su gobierno experimentaba un con- 
junto de eventos sumamente adversos: una severa crisis economica, un movi- 
miento indlgena activo y militante con radicales demandas economicas y pollti- 
cas, un fragmentado Congreso y un ejercito disconforme. En estas circunstancias, 
el cambio radical en el sistema monetario que implica la dolarizacion fue consi- 
derado por el Presidente Mahuad como una forma de recuperar la iniciativa para 
su gobierno, que le permitirla a su vez trasladar el debate nacional desde discu- 
siones puramente pollticas hacia la urgente estabilizacion de la economia. A pe- 
sar del anuncio de la adoption oficial del dolar, el Presidente Mahuad fue desti- 
tuido el 21 de enero del ano 2000, luego de un levantamiento indlgena que inclu- 
yo la toma del edificio del Parlamento con el apoyo de algunas unidades del ejer- 
cito. Despues de negociaciones que avanzaron hasta la madrugada y que incluye- 
ron a los coroneles sublevados, miembros de la clase polltica, la Embajada de Es- 
tado Unidos en Quito y la Organization de Estados Americanos (OEA), los re- 


76 



beldes declinaron su position y el vicepresidente Gustavo Noboa fue posesiona- 
do en el Ministerio de Defensa y con el apoyo de las Fuerzas Armadas como nue- 
vo presidente del Ecuador. El "orden constitutional" se habia restaurado. 

El nuevo gobiemo de Gustavo Noboa ratified el cambio del sistema mo- 
netario iniciado por el Presidente Mahuad y la dolarizacion fue adoptada oficial- 
mente deprisa y bajo condiciones muy fragiles. En ese momento se iniciaron las 
consultas con el gobierno de Estados Unidos, cuya moneda se iba a adoptar. El 
renuente FMI, que habia decidido distanciarse del gobierno de Mahuad, reanudo 
operaciones crediticias en abril del aho 2000 y dio posteriormente toda su cola- 
boracion para asegurar el exito del cambio en el sistema monetario. 

El proceso de dolarizacion y sus efectos economicos son los temas cen- 
trales de este libro. La legislacion economica y financiera en que se sustento la 
Ley de Transformation Economica- fue aprobada en marzo del aho 2000. Esta le- 
gislation incluia un conjunto de reformas estructurales en varias areas. En agos- 
to del ano 2000, el Ecuador pudo realizar un proceso exitoso de canje de bonos, 
que redujo en casi un tercio su elevada deuda de bonos Brady; y la deuda exter- 
na bilateral con el Club de Paris fue refinanciada en septiembre del 2000. 

La economia se vio favorecida por el aumento del precio internacional 
del petroleo, que ayudo a balancear las cuentas fiscales y la Balanza de Pagos. A1 
mismo tiempo, se realizaron varios esfuerzos para mejorar la recaudacion fiscal. 
El impuesto a la renta, que habia sido suspendido en enero de 1999, fue reinstau- 
rado. Las cuentas fiscales mejoraron considerablemente, pasando de un deficit 
fiscal de cerca del 5 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB) a un pequeno su- 
peravit en el aho 2000. 

La Balanza de Pagos tambien se recupero como resultado de los eleva- 
dos precios del petroleo, la repatriacion de capitales, a la que contribuyo la libe- 
ration de los depositos bancarios ya dolarizados, y el incremento de las remesas 
del exterior, originado en la masiva emigration que se dio a partir de la crisis en 
1998-9 (5). Como consecuencia de todos estos factores, la Cuenta Corriente de 
la Balanza de Pagos registro un superavit cercano al 10% del PIB en el aho 2000, 
comparado con un deficit de aproximadamente la misma magnitud en 1999. 

El progreso en resolver la crisis financiera fue menor que en otras areas. 
A pesar del intenso trabajo realizado para racionalizar el manejo y vender los ac- 
tivos de los bancos cerrados, privatizar los bancos intervenidos y otras medidas 
complementarias, en el aho 2001 un considerable segmento del sistema bancario 
seguia todavia bajo el control de la AGD (Agencia de Garantia de Depositos), la 
cual sufrio varios cambios en su estructura administrativa en los aho 2000 y 2001. 
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La dolarizacion consiguio estabilizar las expectativas de los agentes eco- 
nomicos, como se reflejo en la diminution de las tasas de interes, y generd una 
repatriation de capitales; y los bancos registraron un aumento en sus depositos 
del publico. La dolarizacion sin embargo no detuvo la inflation de manera Lnme- 
diata, debido a que el ajuste para alcanzar un nuevo nivel de equilibrio en el tipo 
de cambio real, subvaluado cuando la dolarizacion tuvo lugar, se dio a traves de 
la inflation. Adicionalmente, el PIB comenzo a recuperarse a raiz de la adoption 
oficial de la dolarizacion, apoyado por el retomo gradual de la confianza y por 
shocks externos favorables. Por su parte, el desempleo se redujo lentamente y los 
salarios reales se estabilizaron, aunque en niveles mas bien reducidos en termi- 
nos de dolares. 

Caracteristicas historicas y estructurales de la economla y la sociedad 

ecuatoriana 

La profunda crisis economica de finales de los anos noventa que prece- 
dio a la dolarizacion en Ecuador (como se discute en los capitulos 2 y 3 de este 
libro) fue la conclusion, con ribetes dramaticos, de una crisis economica y de go- 
bernabilidad asociada a caracteristicas estructurales de la economia y la sociedad 
ecuatoriana. Historicamente, el surgimiento del Ecuador como una nation inde- 
pendiente de la Confederation de la Gran Colombia, en 1830, creo un pais con 
dos regiones principals que compiten entre si: la Costa que gira en torno a la ciu- 
dad de Guayaquil y la Sierra o zonas altas que se desenvuelven alrededor de Qui- 
to, la capital. Las dos regiones tienen distintas caracteristicas en lo social, econo- 
mico, cultural y etnico. Las luchas regionales habian sido una importante causa 
de inestabilidad social y politica en el Ecuador a lo largo de los siglos 19 y 20. 
Los principales partidos politicos se conformaron sobre la base de una alineacion 
regional, debilitando la autoridad central y obligando a que se adopte un estilo de 
implementation de politicas que distribuye recursos, impuestos y cuotas politicas 
de poder buscando mantener el balance regional (6). Los objetivos economicos 
como el crecimiento o la estabilidad son muchas veces desplazados por la nece- 
sidad de alcanzar un balance regional y tambien por un afan rentista. Adicional- 
mente, el Ecuador como varios paises de America Latina es un pais altamente es- 
tratificado en lo social. La gente con mayores recursos economicos, los terrate- 
nientes, industriales y banqueros, coexisten con una poblacion mayoritariamente 
pobre (ver capitulo 4) y con una gran poblacion indigena (a veces politicamente 
activa). Esta sobre position de estructuras sociales y divisiones regionales mu- 
chas veces limita la capacidad de los gobiernos para adoptar politicas a nivel na- 
tional, que cuenten con amplio consenso social. A lo largo del siglo 20, el pais 
experimento repetidas reformas a su Constitution, crisis presidenciales y ciclos 
de gobiernos militares seguidos por otros de gobiernos civiles (ver Solimano 
2002), ambos tratando de asegurar una gobernabilidad estable y desarrollo eco- 
ndmico, pero muchas veces con resultados decepcionantes. 
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Las dificultades para construir coaliciones que permitieran contar con un 
gobierno estable se exacerbaron a finales de los anos noventa. De hecho, desde 
1996 Ecuador tuvo cuatro presidentes distintos: Abdala Bucaram, Fabian Alar- 
con, Jamil Mahuad y Gustavo Noboa (7). En el mismo periodo hubieron cerca de 
10 ministros de Economia, ademas de una frecuente rotation entre los tecnocra- 
tas calificados que trabajaban en el gobierno. Por otro lado, muchas de las per- 
sonas educadas y calificadas dejaron el pais. 

Una caracteristica comun de la economla ecuatoriana en el siglo veinte 
ha sido la dependencia de la actividad econ6mica real, las cuentas fiscales y la ba- 
lanza de pagos en la exportation de bienes basicos como cacao, banano, camaro- 
nes y petroleo. Esta dependencia ha hecho que la economia sea muy sensible a la 
volatilidad de los precios internacionales de estos productos y a los cambios cli- 
maticos. Esta dependencia se acentuo en los anos setenta con el considerable au- 
mento que tuvo el precio del petroleo. A pesar de que el incremento en el precio 
del petroleo permitio duplicar la tasa anual de crecimiento del PIB real con res- 
pecto a decadas anteriores, pasando de una tasa del 4,7% anual en el periodo 
1950-1960 a una tasa promedio de crecimiento de 9,4% en los anos setenta, este 
dinamismo se mantuvo por poco tiempo. Es asi como en los anos ochenta y no- 
venta esta tendencia se revirtio hacia tasas de crecimiento de 2%, inferiores al 
promedio historico de los ultimos cincuenta anos tanto para Ecuador como para 
America Latina. 

En los anos ochenta, Ecuador al igual que otras economias latinoameri- 
canas sufrio una crisis de deuda externa, a raiz del aumento de la tasa de interes 
intemacional, de la caida de los ingresos petroleros de los anos setenta y del ci- 
clo de sobreendeudamiento de esa decada. Como consecuencia, el crecimiento 
del PIB se redujo hasta llegar a cerca del 2% en los ochentas, por debajo del ca- 
si 9% de la decada anterior. En los anos noventa, Ecuador comenzo a aplicar re- 
formas que nunca llegaron a ser completadas y sufrio varios shocks externos y 
desastres naturales. Finalmente, culmino la decada con la profunda crisis econo- 
mica y bancaria ya mencionada, que sera analizada en mayor detalle en el capi- 
tulo siguiente de este libro. 

Una causa muy importante de la insatisfactoria evolution economica de 
Ecuador es su debilidad institucional. La estructura fiscal de ingresos y gastos ha 
sido tradicionalmente dependiente de los ingresos petroleros y de los impuestos 
que se cobran a otros productos basicos; y hasta hace poco se vela afectada por 
una generalizada evasion tributaria. Por otra parte, el gasto publico esta muy le- 
jos de ser eficiente y adecuadamente focalizado. En lo que al sector bancario se 
refiere, la crisis del mismo, que comenzo en 1998, tambien revelo serias limita- 
ciones en su estructura regulatoria, concentration de creditos y una alta vulnera- 
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bilidad de su cartera frente a cambios en el ritmo de actividad economica, por la 
presencia de elevadas tasas de interes en terminos reales. 

Sin embargo, todavia hay lugar para optimismo (cauteloso). El Ecuador 
es un pais con un importante potencial economico. Tiene una fuerte base de re- 
cursos naturales y gente con capacidad. Su proximidad geografica hacia los mas 
grandes mercados internacionales le da una posicion favorable para el comercio 
internacional y la inversion extranjera. Ademas, a pesar de su compleja estructu- 
ra social y division regional, es un pais sin los niveles de violencia de algunos de 
sus vecinos. 


Dolarizacion: Lecciones y desajios hacia el futuro 

La experiencia del Ecuador con la dolarizacion es de interes para el res- 
to de America Latina y para otras economias emergentes que se encuentren ana- 
lizando la adopcion del regimen mas adecuado de tipo de cambio, dentro de un 
mundo en el que existe una gran integration financiera pero tambien volatilidad 
e inestabilidad. Se pueden destacar seis areas importantes donde la experiencia 
ecuatoriana es relevante para otras naciones. 

La Dolarizacion bajo condiciones iniciales fragiles 

La election de un sistema monetario por parte de un pais es una decision 
de largo alcance que, bajo circunstancias normales, debe ser precedida por un pe- 
riodo de discusion interna sobre las ventajas y posibles desventajas de las distin- 
tas alternativas de regimen cambiario. Mas aun, la adopcion de una moneda ex- 
tranjera para remplazar a la moneda local necesita estar acompanada de una ade- 
cuada preparation y de reformas legales en varios sectores de la economia. Un 
solido sistema bancario, una situation fiscal sostenible y flexibilidad de precios 
y salarios son condiciones economicas indispensables para poder realizar un pro- 
ceso exitoso de dolarizacion. 

Desde el punto de vista legal, debe introducirse una legislation basica 
para el manejo de la nueva moneda y para permitir que los contratos (sueldos, 
rentas, etc.) puedan realizarse en la moneda extranjera (que ahora es tambien la 
moneda nacional). Por su parte, los sistemas de contabilidad de los bancos y de 
las empresas tienen que incorporar nuevos procesos y regulaciones, como conse- 
cuencia de que la moneda extranjera es la moneda de curso legal luego que la do- 
larizacion oficial fue adoptada. 

La decision de cuando y como dolarizar (por ejemplo el momento de 
aplicarla y los pasos a seguir) es sin embargo un asunto de debate. Algunas per- 


20 



sonas consideran que la dolarizacion no necesita esperar a que las reformas es- 
tructurales se den; y creen, al contrario, que la dolarizacion puede acelerar todo 
el proceso de adopcion de reformas economicas estructurales (8). 

Como se senalo anteriormente, cuando Ecuador anuncio la dolarizacion 
en enero del ano 2000 no existian las adecuadas condiciones fiscales y financie- 
ras, ni las practicas contables que un sistema dolarizado requiere. Esta claro que 
la dolarizacion no fue una decision tomada bajo condiciones controladas para 
asegurar su exito. Es mas, fue una accion audaz para revertir una situacion cerca- 
na a la hiperinflacion y detener la fuga masiva de capitales, provocadas por un 
largo periodo de inestabilidad monetaria. Ademas, como ya se menciono, el pre- 
supuesto fiscal tuvo un elevado deficit a lo largo del ano previo a la dolarizacion; 
y el Estado intervino a gran parte del sistema bancario, incluyendo instituciones 
con patrimonio neto negativo. 

Importantes disposiciones legales relacionadas al sistema bancario, a los nuevos 
sistemas contables, a la conversion de contratos de sucres a dolares y a leyes la- 
borales, entre otras, fueron introducidas despues de que la dolarizacion fue adop- 
tada. De hecho, la aprobacion legal de la dolarizacion se dio en marzo del ano 
2000 y termino de implementarse en septiembre de ese mismo ano. El grado de 
apoyo de la opinion publica a la dolarizacion fue variado. Algunos grupos, como 
los movimientos indlgenas y los partidos politicos de izquierda, rechazaron la do- 
larizacion en parte con argumentos ligados a la soberania. Por otro lado, la clase 
media, industriales y banqueros apoyaron la dolarizacion tanto en Quito como en 
Guayaquil. 

Muy importante: el Congreso finalmente brindo su apoyo al proceso. 
Por su parte, Estados Unidos mantuvo inicialmente una posicion cautelosa res- 
pecto a la medida tomada por Ecuador. Al final, la dolarizacion se implemento y 
se consolido a inicios del ano 2002. Desde un punto de vista metaforico, la dola- 
rizacion fue un cambio revolucionario de regimen monetario y, al igual que mu- 
chas revoluciones, se inicio en condiciones totalmente adversas pero ha logrado 
sobrevivir (2003). Naturalmente, otros paises que consideren la adopcion de la 
dolarizacion se beneficiarian si parten de condiciones iniciales mas estables y 
equilibradas. Este fue el caso de El Salvador, que decidio dolarizar su economia 
en enero del ano 2001 en condiciones fiscales y financieras mucho mas holgadas 
que las que tuvo el Ecuador un ano antes. En efecto, El Salvador habia manteni- 
do un sistema de tipo de cambio fijo por casi una decada y la dolarizacion fue per- 
cibida como una consecuencia "natural" de un largo periodo de estabilidad, baja 
inflacion y de mantener un sistema bancario ampliamente dolarizado. Un caso 
mas antiguo de dolarizacion es el de Panama, pais que adopto el sistema en 1903 
y tiene casi un siglo con la moneda extranjera como moneda local (9). 
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La dinamica de la inflacion, el tipo de cambio real y la produccion 

La dolarizacion se adopto en el Ecuador fundamentalmente como una 
medida para detener los altos niveles de inflacion. En el cuarto trimestre de 1999, 
el indice de precios al consumidor aumento 60%, en tanto que el indice de pre- 
cios al productor lo hizo en 187%. Sin embargo, el nivel intemo de precios siguio 
aumentando rapidamente aun despues de que la dolarizacion fue establecida, co- 
mo consecuencia de la aguda depreciacion de la moneda que paso de 18.000 a 
25.000 sucres por dolar (11). Existieron dos razones principales para la alta de- 
preciacion de la moneda antes de la dolarizacion, que fue alimentada adicional- 
mente por expectativas descontroladas en los mercados financieros de Ecuador: 
(1) la intention de evitar una apreciacion real luego de la dolarizacion, como re- 
sultado de una "inflacion residual" y (2) la necesidad de incrementar la capacidad 
de compra del bajo nivel de reservas Lntemacionales (dolares) para adquirir (a 
menor precio) la base monetaria en sucres, con un tipo de cambio menor. Este se- 
gundo elemento es importante, ya que las reservas intemacionales del Ecuador se 
encontraban en niveles sumamente bajos cuando se implemento la dolarizacion. 
Los precios internos llegaron a casi duplicarse en el ano 2000; pero para el ano 
2001 la inflacion fue de 22.4%. En 2002 la inflacion bajo a 9.4% y la inflacion 
proyectada para 2003 es de 7.6% (CEPAL). Claramente, luego de haber adopta- 
do oficialmente la dolarizacion, la velocidad de convergencia del nivel de precios 
internos hacia niveles de inflacion intemacionales fue gradual y se prolongo por 
al menos dos anos luego de que la nueva moneda fue adoptada. 

Una velocidad de convergencia similar de la inflacion se observo en Es- 
tonia, pais que implemento un esquema de convertibilidad en 1992. En este pais, 
la inflacion convergio hacia niveles moderadamente bajos solo dos anos despues, 
en 1994 (12). 

El tipo de cambio real en Ecuador se deprecio moderadamente en 1998 
(cerca del 3,5%), pero en 1999 se deprecio en cerca del 40%. Luego de una de- 
preciacion real adicional en enero del 2000, con la "ultima" maxi-depreciacion 
del sucre, el tipo de cambio real comenzo a apreciarse en forma continua a partir 
de febrero del ano 2000, como una consecuencia de la lenta convergencia del ni- 
vel de precios domestico que se comento anteriormente (ver el capitulo 3 para un 
analisis mas detallado de esta tendencia). 

Este esquema de una rapida depreciacion real previo al cambio de regi- 
men monetario, seguida de una apreciacion real de la moneda, se presento tam- 
bien en 3 paises que adoptaron un sistema de convertibilidad a inicios de los anos 
noventa: Argentina en 1991, Estonia en 1992 y Lituania en 1994. A medida que 
la crisis argentina se presenta mas aguda a finales del ano 2001 y a inicios del ano 
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2002, el costo de no corregir la apreciacion real de la moneda a traves de defla- 
cidn domestica y recortes en los salarios nominates, asi como el desempleo, pue- 
den ser tan altos que podrfan llevar a una crisis politica y economica de inmensas 
proporciones. Esto llevo, en Argentina, al abandono del aparentemente irreversi- 
ble regimen de convertibilidad. 

El ciclo de crecimiento previo y posterior al establecimiento de la dola- 
rizacion en el Ecuador fue el siguiente: el PIB real se contrajo severamente en 
1999, cayendo en 7,3% ese aho, y el desempleo aumento de 11 a 15%. Como se 
presenta en los capitulos 2 y 3 de este libro, esta situation es consecuencia del 
efecto combinado de varios factores: shocks externos (caida de los precios del pe- 
troleo en 1998-1999), desastres naturales (fenomeno de El Nino en 1997-1998), 
inestabilidad interna y una severa crisis bancaria. Este ultimo elemento sin lugar 
a dudas amplified los efectos negativos de los otros shocks. El PIB credo 2,3% 
en el aho 2000, como consecuencia de una recuperacion de la confianza interna 
que se dio luego de la adopcion de la dolarizacion (las tasas de interes intemas 
cayeron) y por la recuperacion de los precios internacionales del petroleo. El cre- 
cimiento real se ubico en el 5,4% en el aho 2001, y en 3.8% en 2002. En 2003, 
se espera un crecimiento de 1.5% (CEPAL). Sin embargo, las condiciones socia- 
les en el Ecuador en la etapa postdolarizacion siguen siendo precarias (ver capi- 
tulos 4 y 5). 

La dolarizacion en el Ecuador y los regimenes de tipo de cambio 

en la region andina 

Ecuador es miembro de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), una 
area de libre comercio que incluye Bolivia, Peru, Ecuador, Colombia y Venezue- 
la. A pesar de que los paises miembros de la CAN no buscan aun una harmoniza- 
cion de sus regimenes de tipo de cambio y la integracion monetaria no es todavia 
un objetivo, el nuevo sistema monetario de Ecuador se agrega a la gran variedad 
de regimenes monetarios existentes dentro de la region andina. Actualmente (me- 
diados del aho 2002) Peru, Colombia y la Republica Bolivariana de Venezuela 
poseen sistemas de flotacion del tipo de cambio, Bolivia tiene un sistema de mi- 
ni devaluaciones y Ecuador posee una moneda extranjera. El hecho de que dos 
socios comerciales (y paises vecinos) del Ecuador -Peru y Colombia- posean sis- 
temas de flotacion mientras este pais se encuentra dolarizado, hacen que Ecuador 
enfrente una potencial perdida de competitividad, ya que Peru y Colombia pue- 
den depreciar nominalmente sus monedas a diferencia del Ecuador donde esta es 
una option inviable. En el marco de los paises miembros del MERCOSUR (Mer- 
cado Comun del Sur), esto es exactamente lo que se dio entre Argentina y Brasil 
cuando este ultimo realizd una fuerte devaluation de su moneda, el real, a inicios 
del aho 1999, generando una importante perdida de competitividad en Argentina. 
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Este ultimo, con su sistema de tipo de cambio fijo, no pudo ajustar la paridad pa- 
ra mantener competitividad. El Ecuador comienza a enfrentar una situacion simi- 
lar, de manera que esto puede ser considerado como una debilidad del nuevo sis- 
tema. Una leccion mas general que surge de esto radica en el hecho de que las de- 
cisiones que toma un pais con respecto a su regimen de tipo de cambio deben con- 
siderar la Lnterdependencia existente con los distintos pai'ses miembros del mis- 
mo bloque de integracion comercial. Tanto la CAN como el MERCOSUR estan 
comenzando a implementar mecanismos de consulta sobre polftica monetaria y 
fiscal entre sus pai'ses miembros. Estos mecanismos estan todavi'a muy lejos de la 
experiencia de coordination y harmonization macroeconomica existente en la 
Union Europea (UE), donde los regi'menes de tipo de cambio se definen de ma- 
nera colectiva. 

Ciertamente, el grado de integracion en lo que se refiere a los mercados 
de bienes, capitales y trabajo en la UE estan mucho mas avanzados que en la 
CAN (y en el MERCOSUR) (13). Por lo tanto, es necesario que avance el desa- 
rrollo de practicas de consulta mutua con respecto a tipo de cambio entre pai'ses 
miembros de estos bloques comerciales. 

Sefioriaje y prestamista de ultima instancia 

Un argumento clasico esgriraido a favor de una moneda nacional (14) 
consiste en que, cuando se renuncia al uso de esta y se adopta una moneda ex- 
tranjera, el pais pierde una fuente de ingresos dada por la diferencia entre el po- 
der de compra de la moneda y el bajo costo de imprimirla. A esta diferencia se la 
conoce como sefioriaje. 

Cuando existe baja o moderada inflation y con una demanda de dinero 
"normal", el sefioriaje puede representar varios puntos porcentuales del PIB. Al 
adoptar el dolar estadounidense como su moneda oficial, el Ecuador perdio esta 
fuente de ingresos y transfirio el sefioriaje al Federal Reserve Bank (FED) de los 
Estados Unidos. Sin embargo, la importancia cuantitativa de la perdida del sefio- 
riaje en el Ecuador hacia fines de 1999 era muy reducida ya que le economfa se 
encontraba desmonetizada en alto grado y vivia una dolarizacion de facto antes 
de su reconocimiento formal. En todo caso, no se debe descartar la posibilidad de 
que a futuro, tal vez, se pueda llegar a un acuerdo con Estados Unidos para que 
el sefioriaje pueda ser compartido por Ecuador (aunque esto nunca ha sucedido 
con Panama). 

Otra caracterfstica de un sistema dolarizado es la aparente ausencia de 
un prestamista de ultima instancia. Esto se da porque el Banco Central, que aun 
existe en Ecuador, ya no puede crear dinero; por lo que los bancos o el gobierno 
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ya no podran acudir como en el pasado a solicitarle credito y apoyo financiero ili- 
mitado. En ausencia de moneda nacional, el Banco Central deja de jugar el papel 
de prestamista de ultima instancia. Sin embargo, por la delicada situation en la 
que se encontraba la banca comercial al momento de la dolarizacion, luego de la 
adoption del nuevo sistema monetario se creo un fondo especial de contingencia 
para bancos en dificultades. Este fondo puede ser visto como una clase de pres- 
tamista de ultima instancia en el caso de una crisis bancaria. Mas aun, la historia 
de Estados Unidos durante episodios de crisis bancaria antes de 1913, ano en el 
que se creo el FED, muestran como la solution a las crisis bancarias o a shocks 
de liquidez provino de financistas privados como J.P. Morgan. En otros casos, los 
recursos para llevar a cabo las funciones de prestamista de ultima instancia pue- 
den provenir del presupuesto fiscal o de prestamos externos. 

Los mecanismos de ajuste en una economia dolarizada 

Una economia que utiliza una moneda extranjera como su moneda de 
curso legal funciona en varios aspectos como operaban las economias bajo la pa- 
ridad del oro, antes de 1913. Existe el llamado mecanismo de flujo precio-espe- 
cie de David Hume, que se describe como un sistema en el que un desequilibrio 
en la balanza de pagos tiene su contraparte monetaria (la oferta monetaria se ex- 
pande cuando hay un superavit en la balanza de pagos y se contrae cuando hay 
un deficit). Estos cambios en la oferta monetaria afectan a los precios internos 
con relacion a los precios mundiales; y se convierten en un mecanismo automa- 
tico de correction del desequilibrio en la balanza de pagos, restaurando el balan- 
ce macroeconomico. Este sistema se basa en una combination de reglas de poli- 
tica y de flexibilidad de precios y salarios. Uno de los puntos esenciales del me- 
canismo es que requiere flexibilidad tanto hacia arriba como hacia abajo en pre- 
cios y salarios. En particular, cuando se da una perdida de la competitividad ex- 
terna, se requiere de deflation en los precios y salarios para corregir los desba- 
lances externos e internos. 

Al adoptar oficialmente la dolarizacion, el Ecuador entro en el mundo de 
las reglas estrictas de polltica economica. Como se menciono anteriormente, den- 
tro del nuevo sistema, el Banco Central no puede emitir dinero ni ajustar la pari- 
dad del tipo de cambio con las monedas extranjeras ya que la moneda nacional 
fue abolida. 

Los deficits fiscales no pueden ser monetizados y los bancos comercia- 
les no pueden recibir creditos del Banco Central en moneda nacional para resol- 
ver sus dificultades financieras. El nuevo sistema tambien impone estrictos re- 
querimientos en lo que a solvencia fiscal y estabilidad financiera interna se refie- 
re. Esto, obviamente, implica un cambio importante con relacion a las practicas 
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previamente existentes en el manejo de la politica monetaria, fiscal y cambiaria 
en Ecuador. 

El otro componente dentro del mecanismo de flujo precio-especie de 
David Hume es la flexibilidad de precios y salarios. Ciertamente, el Ecuador ha 
tenido en el pasado una gran flexibilidad de precios "hacia arriba". Pero lo impor- 
tante es si existe flexibilidad de precios y salarios "hacia abajo", para corregir los 
precios relativos si se presentan shocks externos o desastres naturales que en el 
pasado reciente han afectado en varias ocasiones al pais (ver capitulo 2). 

Un punto importante radica en que a pesar de que en Argentina si exis- 
tio flexibilidad hacia abajo de precios y salarios, esta no fue suficiente para co- 
rregir una apreciacion real de la moneda. Ademas, el realizar recortes en los sa- 
larios nominales, como ya lo anticipo J.M. Keynes hace bastante tiempo, puede 
ser en la practica una medida muy impopular y costosa dentro de los arreglos con- 
tractuales de una economia modema. 

Dolarizacion y tipos de cambio fijo 

En las discusiones recientes sobre regimenes de tipo de cambio ha sur- 
gido una vision "bipolar". Esta sugiere que, para una economia financieramente 
integrada, dos regimenes cambiarios son los mas viables: los sistemas monetarios 
"duros" (convertibilidad, dolarizacion o una union monetaria) o aquellos de total 
flexibilidad (15). 

Regimenes de tipo de cambio "intermedios" como los de tipo de cambio 
fijo, mini devaluaciones y otros, serian muy vulnerables en un contexto de alta 
movilidad de capitales. Solamente los sistemas "duros" y los de total flexibilidad 
podran mantenerse de acuerdo a la perspectiva "bipolar". Pero luego de la recien- 
te crisis argentina, esta vision ha sido severamente cuestionada, ya que un siste- 
ma "duro" como la caja de convertibilidad, tuvo que ser abandonado. 

Varias economias emergentes han formado parte del grupo de tipo de 
cambio ultra-fijo (duro): Argentina (hasta diciembre de 2001), Bulgaria y Hong 
Kong tuvieron esquemas de convertibilidad; en tanto que Panama, Ecuador y El 
Salvador son paises que utilizan el dolar estadounidense como su moneda oficial. 
Por su parte, dentro de las economias desarrolladas, los paises de la UE decidie- 
ron adoptar el Euro como moneda comun, lo cual constituye otra forma de infle- 
xibilidad cambiaria de cada pais miembro. Argentina y Bulgaria son paises que 
adoptaron la convertibilidad luego de atravesar periodos de hiperinflacion. El res- 
to de paises entraron en un sistema inflexible de manera mas gradual y luego de 
un periodo de preparation. Ecuador comparte con Argentina y Bulgaria el haber 
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adoptado un sistema monetario duro por la urgente necesidad de recuperai credi- 
bilidad luego de haber experimentado una extrema inestabilidad monetaria. 

A pesar de que las recientes experiencias con sistemas de cambio duro 
permiten considerar que estos son en la mayoria de casos exitosos en reducir la 
inflation, aunque casi siempre de manera gradual, y en recuperar la estabilidad, 
no es clara la capacidad del sistema para perdurar en el largo plazo. Esto nos lle- 
va al complejo problema de la "option de salida". Como demostraron los even- 
tos acontecidos en Argentina a inicios del ano 2002, la salida de un esquema de 
convertibilidad, si no es adecuadamente preparada y anticipada, puede ser extre- 
madamente traumatica y producir una implosion de la economia. Por lo general, 
cuando un pats adopta un sistema inflexible de tipo de cambio, no se espera que 
lo abandone ya que este es una especie de proceso sin salida, casi irreversible. La 
reciente salida de Argentina del sistema de convertibilidad, sin embargo, comien- 
za a debilitar esta opinion que se habia mantenido por largo tiempo. De hecho, 
los regimenes inflexibles se crearon para dejar de lado las principals debilidades 
de los sistemas de tipo de cambio flexible o "suaves" (tipo de cambio fijo, mini 
devaluaciones), porque las salidas de sistemas de tipo de cambio fijo frecuente- 
mente se dan sin anticipation, son disruptivas y, con frecuencia, provocan una 
perdida de credibilidad para las autoridades monetarias. Sin embargo, la perdida 
de la "opcion de salida" deberia ser considerada en ultimo caso una limitation de 
los regimenes monetarios duros si se requiere una salida in extremis. 

Impacto social de la crisis economica y de la dolarizacion 

Las crisis economicas suelen tener consecuencias muy desfavorables en 
el ambito social. A finales de los anos noventa el Ecuador enfrentaba una severa 
recesion y un considerable aumento en el desempleo. La reduccion de la produc- 
tion y la diminution de puestos de trabajo afectaron el bienestar econdmico de 
la poblacion, principalmente de los desempleados. Asimismo, a medida que la 
crisis economica se presentaba con inestabilidad, depreciation constante de la 
moneda y una alta y volatil inflation, se dio una reduccidn en los salarios reales, 
afectando tanto a trabajadores como a sus familias; al igual que a otros grupos y 
clases sociales de bajos ingresos, cuyas rentas crecieron a un ritmo (si es que cre- 
cieron) mas lento que el tipo de cambio y los precios medios. En el caso de Ecua- 
dor, como sera presentado en el capitulo 4, el desempleo, la pobreza y la desigual- 
dad social empeoraron en este periodo. Desde una perspectiva de largo plazo, la 
baja (y volatil) tasa de crecimiento del PIB durante los anos ochenta y noventa 
implied que el ingreso percapita se haya estancado por un largo periodo, con una 
minima reduccidn de la pobreza, una persistente desigualdad y marginalizacion 
social de las minorias. Esta situacion social empeoro debido a la crisis econdmi- 
ca de los anos noventa. El impacto social de la dolarizacion debe ser contrastado 
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con este entomo. Las diferencias de genero, por su parte, parecen haber afectado 
a las mujeres en mayor medida durante la crisis (ver el capi'tulo 5). 

Como se presenta en este libro, la dolarizacion no ha estado exenta de 
costos en Ecuador. El tipo de cambio escogido para realizar la conversion de la 
oferta monetaria de sucres a dolares (25 mil sucres por dolar) fue muy sub-valua- 
do. Como resultado, se dio una profunda reduccion en el nivel real de los sala- 
rios. A medida que la inflation mantenia un alto nivel (sin bien ya estaba descen- 
diendo), los salarios reales se vieron afectados por la variation de precios y la len- 
ta recuperacion del mercado laboral. Sin embargo, a initios del ano 2002, cerca 
de dos anos despues de la adoption de la dolarizacion, el tipo de cambio real co- 
menzo a apreciarse y los salarios reales a recuperarse. Ademas, siguiendo la ten- 
dencia de otros procesos de estabilizacion basados en el tipo de cambio, se dio 
una recuperacion del consumo e incremento de los precios relativos de los bienes 
no transables y de los activos, lo que formo parte de una recuperacion de la acti- 
vidad economica, acompanada de una reduccion del desempleo y de algun grado 
de mejora en las deterioradas condiciones sociales. Pero los efectos de mediano 
plazo en la competitividad extema de Ecuador, provocados por la apreciacion de 
su moneda, no deben ser ignorados. Esta es una consideration muy importante en 
una economia abierta. 

Retrospectivamente, las condiciones precarias de la red de apoyo social 
en Ecuador no permitieron proteger a los grupos mas vulnerables como los po- 
bres, mujeres y desempleados, de los costos sociales generados por la crisis eco- 
nomica de los anos 1998 y 1999 y por los esfuerzos posteriores de estabilizacion 
que requirio la dolarizacion. La dolarizacion debe ir acompanada de un sistema 
de protection social. 


Organization de este libro 

Este libro esta conformado por cinco capitulos. En el capi'tulo 2, Paul 
Beckerman presenta un amplio analisis de las caracteristicas de largo plazo de la 
economia ecuatoriana, que abarca varios aspectos: estructura economica, geogra- 
fta, estructura social y division regional; frecuencia de las crisis de gobernabili- 
dad; dependencia de los precios volatiles de productos primarios; estructura fis- 
cal y financiera; y riesgo de desastres naturales. Este capltulo pone en perspecti- 
va historica la crisis de finales de los anos noventa que precedio a la dolarizacion. 
El capltulo 3, elaborado por Paul Beckerman y Hernan Cortes-Douglas, presenta 
un profundo analisis y una revision documentada de la experiencia ecuatoriana 
luego de la adoption del dolar como moneda oficial. Analiza en detalle el funcio- 
namiento del nuevo sistema monetario, el comportamiento de los sectores fiscal 
y bancario, el ajuste de precios y del tipo de cambio real y el desempeho de la ac- 
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tividad economica real en los anos 2000 y 2001, luego de la dolarizacion formal. 

El capitulo 4, elaborado por Suhas Parandekar, Rob Vos y Donald Win- 
kler, analiza y cuidadosamente documenta los efectos que provoco la crisis en el 
desempleo, salarios reales y distribution de ingresos, asi como los efectos y las 
limitaciones de las politicas destinadas a contrarrestar los adversos efectos socia- 
les que se generaron. Finalmente, el capitulo 5 de Maria Correia analiza el efec- 
to de la crisis en el ambito familiar y de genero, a finales de los anos noventa. 

Notas 

1 . La anterior moneda nacional, el sucre, tenia un estatus legal de jure dentro de 
Ja Constitucion, debido a que el Gobierno considero que hubiera sido demasiado 
dificil cambiar la Constitucion. 

2 . A diciembre del ano 1999, cerca del 66% del total de depositos en el sistema 
bancario y alrededor del 90 % del credito estaba denominado en dolares estadou- 
nidenses. 

3 . Historicamente, no todas las experiencias de alta inflation y de hiperinflacidn 
estuvieron acompanadas por crisis bancarias; ver Solimano (1990a, 1991). 

4 . Ver Fischer (2001b) para un recuento de la relation entre el Ecuador y el FMI, 
desde la perspectiva del organismo internacional. 

5 . Se estima que alrededor de un millon de ecuatorianos dejaron el pais entre 
1998 y 2001. 

6 . Ver Hurtado (1993) para un analisis completo de las estructuras economicas, 
politicas y sociales del Ecuador, tanto en el periodo colonial como en la era repu- 
blicana. 

7 . Ver Arteta y Hurtado (2002) para un analisis reciente de politica economica del 
Ecuador. 

8 . Ver Eichengreen (2002) para un anSlisis de perspectivas alternativas sobre la 
oportunidad y pasos a seguir en un proceso de dolarizacion. 

9 . Ver Moreno-Villalz (1999) para un analisis de la experiencia panamena como 
una economia dolarizada. 

10 . Una situation mas cercana a la hiperinflacion previa a la adoption de un re- 
gimen de tipo de cambio inflexible se presento en Bulgaria en los anos noventa. 
Este pafs adopto la convertibilidad en julio de 1997. Previo a este hecho, la infla- 
cion alcanzo un nivel de 500% en enero de 1997 y mas de 2.000% en marzo del 
mismo ano; ver Guide (1999). Para un analisis previo de la dinamica de la infla- 
cion en la Bulgaria post- comunista, ver Solimano (1990b). 

11 . Ver Arteta (2001) para un analisis del periodo. 
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12. Ver Balino y Enoch (1997). 

13. Ver Scandizzo (2001). 

14. Ver Fischer (1982 y 1993) para un analisis de los argumentos a favor de una 
moneda nacional y su importancia empiTica. 

15. Ver Fischer (2001a) para una interesante discusion de la perspectiva bipolar 
de los regimenes de tipo de cambio. 

16. Ver Calcagno, Manuelito y Titelman (2001) para una comparacion entre la 
dolarizacion de Ecuador y la convertibilidad de Argentina. 
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Cap itu lo ii 




Origenes de la crisis "predolarizacion 


Paul Beckerman 


1. Introduccion 

El 9 de enero del ano 2000 el Gobierno ecuatoriano fijo su tipo de cam- 
bio, que habia flotado por cerca de 11 meses, y anuncio que enviaria al Congre- 
so los proyectos de ley requeridos para dolarizar completamente la economia. En 
ese momento, el sucre ecuatoriano se encontraba en caida libre, habiendo perdi- 
do dos tercios de su valor frente al dolar durante 1999 y un cuarto de su valor so- 
lo en la primera semana del nuevo ano. El PIB habia caido 7,3% en terminos rea- 
les durante 1999 y la recesion amenazaba con profundizarse. Los bancos comer- 
ciales tambien enfrentaban una aguda crisis: varios bancos grandes habian caido 
y las operaciones de credito estaban virtualmente suspendidas. Una crisis de li- 
quidez se iba tejiendo a medida que los bancos se preparaban para el mes de mar- 
zo del ano 2000, cuando debian liberar los depositos que habian sido congelados 
un ano antes, en marzo de 1999. 

El 21 de enero, el presidente Jamil Mahuad, elegido a mediados de 1998 
para un periodo de cinco anos fue depuesto, en medio de una generalizada insa- 
tisfaccion con la situation economica, debido a la oposicion a la dolarizacion de 
una parte de la poblacion. Luego de un fracasado intento de golpe de estado por 
parte de algunos oficiales militares y lideres indigenas, el vicepresidente asumio 
la presidencia, logrando apenas mantener el orden constitucional. Al no encon- 
trar otra alternativa, el nuevo gobierno siguio adelante con la dolarizacion. A ini- 
cios del mes de febrero, el gobierno envio al Congreso los proyectos de ley nece- 
sarios para la implementation del nuevo sistema, los cuales fueron aprobados 
luego de un rapido debate, aunque algunos partidos de centro izquierda decidie- 
ron no participar en el mismo para expresar su oposicion al proceso. Una vez que 
el presidente aprobo la ley a inicios de marzo, el Banco Central comenzo a com- 
prar los sucres que estaban en circulation y el pais adopto el dolar estadouniden- 
se como su moneda. La conversion de moneda se completo mucho antes de fin 
de ano. 


La crisis que precipito la dolarizacion comenzo a finales de 1997 y en 
1998, por una combination de choques externos y climaticos. Estos choques in- 
cluyeron (a) la caida brusca del precio intemacional del petroleo (b) los fuertes 
danos ocasionados por el fenomeno de El Nino; y (c) los efectos de las crisis fi- 
nancieras asiatica, rusa y brasilena. Los choques ampliaron el deficit de la cuen- 
ta corriente a inicios de 1998 e hicieron insostenible la politica de bandas cam- 
biarias que el gobierno habia adoptado, obligando a las autoridades a flotar el su- 
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ere a inicios de 1999. A1 reducirse los ingresos fiscales, incrementarse el valor en 
moneda local del servicio de la deuda publica y aumentar el gasto para enfrentar 
los desastres generados por el fenomeno de El Nino, los factores antes senalados 
elevaron el deficit del sector publico. Adicionalmente, estos choques deterioraron 
profundamente la cartera de credito de los bancos comerciales. La depreciation 
del tipo de cambio tuvo un efecto especialmente negativo en los bancos, ya que 
sus balances estaban parcialmente dolarizados. A pesar de que los administrado- 
res bancarios se habian cuidado de emparejar sus activos y pasivos denominados 
en dolares, muchos deudores no estaban en la misma situation, ya que sus ingre- 
sos en sucres seguian respaldando sus pasivos en dolares. La depreciation del ti- 
po de cambio por lo tanto elevo la cartera vencida de los bancos y redujo la co- 
branza en efectivo. Los depositantes, temiendo por la estabilidad de las institu- 
ciones financieras, comenzaron a retirar su dinero, agravando la iliquidez, a pe- 
sar de que la depreciation del tipo de cambio elevo considerablemente el monto 
de depdsitos contabilizado en sucres. 

Las autoridades trataron de enfrentar la crisis bancaria de finales de 
1998 a traves de una garantia total de los depositos en la banca; y luego, en mar- 
zo de 1999, mediante el congelamiento de los mismos. Sin embargo, esta ultima 
medida provoco serias distorsiones en la actividad economica y las autoridades 
se vieron forzadas a descongelar gradualmente los depositos en cuentas corrien- 
tes y de ahorros. Pero los retiros de depositos se intensificaron y el Banco Cen- 
tral no tuvo otra alternativa que otorgar creditos a los bancos para evitar que el 
sistema de pagos colapsara. Esta creation de liquidez hizo que la base monetaria 
se duplicara en 1999, generando una profunda depreciation del tipo de cambio 
hacia el final del ano. Si las autoridades no hubiesen dolarizado la economia en 
el momento en el que lo hicieron, la hiperinflacion hubiera sido inevitable. 

Este capitulo analiza las causas esenciales de la crisis "predolarizacion" 
esto es, las razones por las que los choques de 1998 llevaron a una crisis de tal 
magnitud. Choques similares generaron graves consecuencias en las economias 
vecinas en ese mismo momento, pero en ningun caso los efectos fueron tan de- 
vastadores como los que sufrio Ecuador. La tesis principal es que la combination 
de caracteristicas especificas de los sistemas economicos y politicos del Ecuador 
explican la magnitud de su crisis. Estas caracteristicas incluyeron (a) la alta de- 
pendence de los ingresos publicos en el volatil precio del petroleo, (b) la volati- 
lidad y alto riesgo de las actividades productivas en Ecuador, que elevaron la vul- 
nerabilidad del sistema bancario, (c) una inadecuada supervision bancaria, (d) la 
fragmentation politica, (e) una debil administration publica, (f) la tendencia del 
sistema politico a mantener los subsidios en el sector energtiico; y, de particular 
importancia, (g) la dolarizacion parcial del sistema financiero antes de la crisis. 
Estas caracteristicas son a su vez el resultado de realidades historicas y geografi- 
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cas mas profundas, incluyendo (a) la historia de rivalidad entre los habitantes de 
la Costa y la Sierra, (b) la volatilidad existente en los mercados de los productos 
ecuatorianos de exportacidn; y (c) la vulnerabilidad del pais frente a desastres na- 
turales como terremotos, erupciones volcanicas, periodos de lluvias excesivas y 
sequias. Adicionalmente, desde los anos setenta la economia se vio afectada por 
la interaction de (d) una acumulacion excesiva de deuda publica, (e) las incom- 
pletas y desiguales reformas estructurales en los sectores publico y financiero; y 
(f) la inestabilidad del tipo de cambio derivada de la necesidad de cubrir la deu- 
da externa. 

Este capitulo describe en primer lugar los antecedentes de largo plazo de 
la crisis predolarizacion y luego establece la forma en que las caracteristicas de 
la economia y sociedad ecuatorianas afectaron la evolucion de la crisis durante 
1998 y 1999. La segunda parte describe los origenes historicos de la crisis. Den- 
tro de esta seccion se analiza (A) el entorno historico del regionalismo en Ecua- 
dor, la fragmentation politica y las debilidades administrativas; (B) la insolita 
vulnerabilidad de la economia ecuatoriana frente a "contingencias"; y (C) la ma- 
nera en que los cambios estructurales llevados a cabo por los gobiernos militares 
a lo largo del boom petrolero de los anos setenta condujeron a una gran acumu- 
lacion de deuda extema y a muchos de los problemas estructurales que todavia 
esperaban ser corregidos al momento de la crisis (1). La tercera parte describe 
precisamente el estado de las reformas estructurales al momento de la crisis. Es- 
ta seccion se enfoca en tres aspectos: (A) el sector publico, (B) el sector financie- 
ro y los cruciales problemas que tenia por su dolarizacion parcial; y (C) algunos 
sectores adicionales donde los cambios estructurales todavia continuan pendien- 
tes -el mercado laboral formal y la politica de comercio exterior. Con estos ante- 
cedentes, la cuarta parte describe la evolucion de la crisis de 1998 y 1999. Final- 
mente, en la parte 5 se presentan las conclusiones referentes a las causas princi- 
pals de la crisis. 

2. Antecedentes historicos de la crisis predolarizacion en el Ecuador 

Las raices de la crisis que precedio a la dolarizacidn en el Ecuador se en- 
cuentran en sus mas profundas caracteristicas geograficas e historicas . La debi- 
lidad politica y administrativa del gobiemo ecuatoriano explica su incapacidad 
para reaccionar rapida y eficazmente y enfrentar las contingencias que llevaron a 
la economia a la crisis. Sin embargo, es necesario subrayar que las condiciones 
esenciales de la crisis fueron (a) la dependencia estructural en las exportaciones 
de petroleo, iniciada en los anos setenta; (b) la masiva acumulacion de deuda pu- 
blica como resultado del punto anterior; y (c) la necesidad de generar un supera- 
vit en exportaciones para cubrir el servicio de la deuda; lo que condujo a (d) la 
dolarizacion parcial del sistema financiero. 
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A. Raices historicas de los problemas de gobernabilidad en el Ecuador 


Complejos problemas de gobernabilidad como la rivalidad regional, la 
fragmentation politica, una debil administration publica y una corrupcion domi- 
nante han sido las causas principales del bajo crecimiento economico de Ecuador 
a lo largo de las dos ultimas decadas. Estos problemas se derivan, en gran medi- 
da, del particular proceso historico formativo del Ecuador (2). 

La rivalidad entre la Sierra, que se desarrollaba alrededor de Quito, la 
capital, y la Costa, que giraba en torno a la ciudad portuaria de Guayaquil, ha si- 
do un tema recurrente en la historia del Ecuador. Las dos regiones siempre han 
sido cultural y economicamente distintas. El balance de sus intereses regionales 
ha tenido una notable influencia en las estructuras politicas y administrativas, al 
igual que en la toma de decisiones. Una de las consecuencias de esta rivalidad es 
la limitacion de la capacidad politica y administrativa del gobierno central. Aun 
durante perrodos de crisis nacional, las politicas y acciones gubernamentales tu- 
vieron que dejar de lado los mas amplios intereses del pais para acomodar los in- 
tereses regionales. La crisis bancaria del ano 1998 (ver la Parte 4) es un claro 
ejemplo de este hecho: los bancos mas afectados estaban en Guayaquil, pero la 
sensibilidad regional y la interferencia politica no permitieron que las autorida- 
des financieras tomaran a tiempo las medidas requeridas. 

Previo a la creacion de la Republica en 1830, lo que hoy constituye las 
dos regiones principales del pais estuvieron bastante separadas entre si. Lo que 
ahora es la Sierra fue una parte importante del imperio incaico. En contraste, los 
incas habian recien subyugado a la zona costera unas pocas decadas antes de la 
llegada de los espafioles en 1532 y aun no habian podido integrarlas a su imperio 
(3). Durante los tres siglos de dominio espanol, Quito y sus alrededores se desa- 
rrollaron aislados de la zona costera, habitada fundamentalmente por comunida- 
des indigenas autogobernadas. Guayaquil, por su parte, se desarrollo como un 
centro maritimo de intercambio intracolonial (en su mayor parte considerado i le- 
gal bajo la mercantilista legislation espanola). A pesar de que varios aconteci- 
mientos cruciales para la campafia de independencia continental, a inicios del si- 
glo 19, se dieron en lo que hoy es Ecuador, los eventos de la Costa y de la Sierra 
estuvieron aislados entre si (4). Por ejemplo los primeros levantamientos en Qui- 
to y Guayaquil no tuvieron ninguna conexion entre si. En su reunion de julio de 
1822 en Guayaquil, Bolivar aparentemente persuadio a San Martin que permitie- 
ra que Guayaquil se una a Quito para formar un "Distrito del Sur" dentro de la 
confederation de la Gran Colombia (que comprendia a las actuales Colombia, 
Panama, Venezuela y Ecuador) en vez de unirse al Peru, por que los guayaquile- 
nos temian al dominio peruano. En 1830, cuando la Gran Colombia se desinte- 
gro, el Distrito Sur se convirtio en la "Republica del Ecuador". 


38 



La nueva republica atravesd decadas de pugnas internas para determinar 
su forma de gobierno. A lo largo de su primer siglo de existencia, la orientacion 
ideologica y los intereses coincidian con la division regional: pro clericales, cen- 
tralistas, terratenientes "conservadores" estaban radicados en Quito, mientras que 
los anticlericales, descentralizadores, comerciantes "liberales" estaban en Guaya- 
quil. Desde 1860 hasta 1895, los conservadores fueron la fuerza generalmente do- 
minante. Entre 1860 y 1875 el Ecuador alcanzo un cierto progreso material bajo 
la dictadura pro clerical, centralista y conservadora de Gabriel Garcia Moreno; 
pero este gobierno genero resentimiento regional. De 1895 hasta 1925, el control 
del pais paso a manos liberales, sustentado en el crecimiento de la actividad ca- 
caotera de la Costa. Pero los conflictos intemos de los mismos liberales llevaron 
al pais hacia la inestabilidad. A lo largo de su primer siglo de existencia republi- 
cana, el Ecuador cambio en varias ocasiones su constitucion y estructura de go- 
bierno, creando y eliminando la camara del Senado, reformando el papel de la 
Iglesia, extendiendo el derecho al sufragio, entre otras modificaciones (5). 

La rivalidad regional llevo, en primer lugar, a la necesidad permanente 
de alcanzar acuerdos, lo que limitaba los poderes centrales tanto en lo politico co- 
mo en lo administrative; y, en segundo lugar, a dar una alta prioridad al balance 
regional en el ejercicio del gobierno. Por temor a que una administration prove- 
niente de una region impusiera su voluntad sobre la otra, los artifices de las cons- 
tituciones ecuatorianas trataron de limitar los poderes politicos y administrativos 
del Ejecutivo. Por ejemplo, las constituciones del siglo veinte permitian que sea 
relativamente facil para el Congreso interpelar y destituir ministros exclusiva- 
mente por motivos politicos. El uso de la intimidation legal - enjuiciamiento y 
demandas penales a servidores publicos — ha sido una practica recurrente para 
restringir el poder politico y administrative. Las instituciones administrativas han 
sido limitadas en sus aptitudes y mandatos. La determination de las regiones de 
proteger sus intereses y posiciones se manifiesta asi mismo de otras maneras. Por 
ejemplo, la antigua practica de preasignaciones fiscales asegura, entre otras co- 
sas, que grupos locales e intereses particulares reciban una "justa participation" 
de los recursos del Estado, a pesar de la distorsion que esto ocasionara en el ma- 
nejo adecuado del gasto publico; y los alineamientos regionales de congresistas 
de distintos partidos politicos Servian para alcanzar y mantener estos objetivos re- 
gionales. 


A partir de julio de 1925, cuando los partidos Conservador y Liberal se 
fragmentaron y debilitaron, surgieron nuevas agrupaciones politicas y tuvo lugar 
la Revolution Juliana (ver section B mas adelante). A mediados del ano 2001, 
forman parte del Congreso (unicameral) representantes de 10 partidos politicos. 
Su orientacion ideologica es dificil de precisar. Su estilo y esencia son altamente 
populistas. De los cuatro partidos mas grandes, dos se encuentran radicados ba- 
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sicamente en la Sierra y dos en la Costa, teniendo cada region un partido de cen- 
tra izquierda y uno de centra derecha respectivamente (6), aunque la trayectoria 
de estos partidos presente con frecuencia inconsistencias frente a su orientacion 
ideologica. Otro partido, Pachakutik, se auto califica como representante unica- 
mente de la minoria indigena. Durante 1998 y 1999, la fragmentacion polltica im- 
pidio la aprobacion de leyes urgentes, que eran indispensables precisamente de- 
bido a las limitaciones administrativas del gobiemo central (ver Seccion 4). 

Una consecuencia paradojica del regionalismo en el Ecuador ha sido la 
incapacidad de desarrollar a lo largo del tiempo gobiernos seccionales efectivos. 
Mientras los intereses regionales han buscado desde la independencia limitar el 
poder administrativo del gobierno central, tambien han buscado limitar la auto- 
nomia regional, por miedo a que esta pudiera dividir al pais. 

Como resultado, las administraciones provinciales no han tenido ni la 
capacidad ni los recursos que requirieron para ejercer un gobierno efectivo. Al- 
gunas administraciones municipals han mostrado mejores niveles de eficiencia, 
pero en general se han visto afectadas por la falta de recursos. Si bien el Ecuador 
es un pals pequeno con relacion a sus vecinos, tiene un amplio territorio con una 
poblacion muy heterogenea. 

Una descentralizacion adecuada permitiria indudablemente mejorar la 
eficiencia administrativa y ampliar la participation polltica y la rendition de 
cuentas. En los ultimos anos, los ecuatorianos han debatido propuestas de auto- 
nomia regional y descentralizacion, pero esta por verse si las mismas pueden ser 
implementadas polltica, administrativa y financieramente de forma que las vuel- 
va viables. 

B. La vulnerabilidad del Ecuador frente a choques economicos y desastres 

naturales 

De la misma forma en que un analisis historico profundo ayuda a com- 
prender la fragmentacion polltica y debilidades administrativas, el analisis de su 
geografla y topografla es esencial para explicar las contingencias que Ecuador en- 
frenta. Este pals siempre ha dependido en alto grado de ingresos generados por 
las exportaciones de productos primarios, con precios volatiles, y ha sido espe- 
cialmente vulnerable a desastres slsmicos y climaticos. Esta seccion analiza el 
proceso historico que llevo al boom petrolero de los anos setenta, revisa la vulne- 
rabilidad del Ecuador a choques y desastres naturales y rapidamente menciona la 
inestabilidad que en el pasado reciente han tenido los flujos financieros, que se 
han convertido en un nuevo elemento de vulnerabilidad para el pals. 
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DEPENDENCIA EN LA EXPORTACION DE PRODUCTOS PRIMARIOS. A 

lo largo de su historia, la dependencia en las exportaciones de bienes primarios 
ha sometido al Ecuador, al igual que a otras economias latinoamericanas, a debi- 
litantes ciclos periodicos de boom y crisis. Durante el siglo 20, tres productos pri- 
marios -cacao, banano y petroleo- han jugado un papel fundamental en el desa- 
rrollo economico y politico del pais. El cacao, producido en la Costa, se convir- 
tio gradualmente en el principal producto en ser exportado a gran escala a finales 
del siglo 19. La creciente riqueza de los exportadores de cacao financio el ascen- 
so del Partido Liberal. Durante las dos primeras decadas del siglo 20, este parti- 
do fue dominado por un grupo de productores de cacao y las firmas comerciales 
y bancos asociados a estos. El control del gobierno por parte del partido permitio 
que algunos personajes se apropiaran de fondos publicos, para si mismos o para 
sus colaboradores, mientras los bancos obtenian grandes utilidades del credito 
concedido al gobierno para cubrir el creciente deficit publico. Los bancos crea- 
ban moneda (no habia ni Banco Central ni supervision bancaria), y asi generaban 
inflation. Este "sistema" colapso en los anos veinte cuando una serie de choques 
extemos abatieron la economia cacaotera. Enfermedades fungosas redujeron se- 
veramente la production, mientras las crecientes exportaciones de cacao de las 
colonias britanicas (y posteriormente el inicio de la recesion mundial) disminu- 
yeron los precios mundiales. Como consecuencia, los salarios reales y los ingre- 
sos cayeron drasticamente y el pais entro en una etapa de deflation. A comienzos 
de los anos veinte, los trabajadores guayaquilenos llevaron a cabo una huelga ge- 
neral, mientras los campesinos de la Sierra organizaban movimientos de protes- 
ta. El gobierno reprimio estas protestas de manera violenta. 

En julio de 1925, una "Liga de Jovenes Oficiales del Ejercito" tomo el 
poder (La Revolution Juliana). Su objetivo, senalaron, era terminar con el domi- 
nio de Conservadores y Liberales e introducir reformas modernizadoras. Se orga- 
nizo un gobierno provisional y nombraron presidente a Isidro Ayora, un acauda- 
lado enemigo de los Liberales de Guayaquil. Los logros de su gobierno incluye- 
ron la redaction de una nueva Constitution (la decimotercera del Ecuador), que 
aumento el poder del Legislative y debilito al Ejecutivo; amplias reformas fisca- 
les y monetarias (asesorado por una mision liderada por Edwin Kemmerer de la 
Universidad de Princeton de los EE. UU.) que incluyeron la creation del Banco 
Central y reformas sociales progresistas que incluyeron el establecimiento de un 
sistema estatal de seguridad social. No obstante, el colapso del sector cacaotero 
impidio la recuperation de la economia: las exportaciones de cacao cayeron de 
15 millones de dolares en 1928 a 7 millones en 1931 y a 5 millones de 1932. El 
gobierno no pudo lidiar de manera eficiente con la situacion economica y en 1932 
otro golpe militar saco a Ayora del poder. 
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Desde el punto de vista de la dependencia en las exportaciones de bie- 
nes primarios, el medio siglo comprendido entre la Revolucion Juliana y el sur- 
gimiento de la economia petrolera, en los anos setenta, puede ser dividido en tres 
etapas. En el primer periodo, comprendido entre 1925 hasta finales de los anos 
cuarenta, la economia ecuatoriana se estanco por los efectos del colapso de la pro- 
duction cacaotera. Un movimiento populista surgio a inicios de los anos treinta 
bajo el liderazgo personal del carismatico Jose Maria Velasco Ibarra, que fue pre- 
sidente del pais en cinco ocasiones entre 1934 y 1972. Los anos treinta y cuaren- 
ta fueron un periodo de inestabilidad politica, dentro del cual el gobierno se alter- 
no entre (a) representantes de las elites de Quito y Guayaquil; (b) Velasco Ibarra 
y sus colaboradores, que repetidamente expandio el gasto publico; y (c) los mili- 
tares, que intervinieron algunas veces para cambiar gobiernos pero no pudieron 
mantenerse en el poder por periodos prolongados. La segunda etapa, de 1948 a 
1958, se caracterizo por la estabilidad politica, que fue posible gracias al surgi- 
miento de la economia bananera. En efecto, durante los anos cuarenta, luego de 
que las plagas devastaron las plantaciones bananeras de America Central, el 
Ecuador comenzo a producir y exportar cantidades importantes de este producto. 
Las exportaciones de banano crecieron de 2 a 20 millones de dolares entre 1948 
y 1952, tanto por aumento de volumen como de precios. Tres presidentes, inclu- 
yendo Velasco Ibarra, cumplieron sus periodos constitucionales de 4 anos entre 
1948 y 1960. Hasta finales de los anos cincuenta, los efectos favorables del boom 
bananero en la economia y la disponibilidad de recursos fiscales permitieron a es- 
tos tres presidentes gobernar sin tener que enfrentar severas crisis economicas 
(8). 

A finales de los anos cincuenta comenzo el tercer periodo, que se carac- 
terizo nuevamente por la inestabilidad economica. La caida de los precios del ba- 
nano trajo consigo recesion, desempleo e intensified las protestas sociales. En 
1960 Velasco Ibarra fue elegido presidente por cuarta vez, en base a sus prome- 
sas de revertir la crisis economica. Sin embargo, la reduction de los ingresos fis- 
cales imposibilito el cumplimiento de sus ofertas electorales y fue forzado a re- 
nunciar a la mitad de su mandato. Poco despues, el ejercito tomo el poder anun- 
ciando sus intenciones de ejercerlo por un largo periodo, para poder llevar a ca- 
bo reformas modemizadoras. En 1964 este gobierno dio paso a una reforma agra- 
ria que modified considerablemente la tenencia de la tierra en la Sierra, aunque 
mantuvo la estructura de propiedad en la Costa. No obstante, los persistentemen- 
te bajos precios de los bienes primarios de exportacion dificultaron el manejo de 
la economia y de las cuentas fiscales del gobierno. Incapaces de lograr consensos 
respecto a politicas que permitieran enfrentar las dificultades economicas y con 
bajisimos niveles de popularidad debido a la represion politica que ejercian, los 
militares dejaron el poder en 1966. Con esto, se establecio un gobierno interino 
que elaboro una nueva Constitucion y, posteriormente, se llevaron a cabo nuevas 
elecciones en 1968. 
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Velasco Ibarra fue elegido presidente por quinta vez, recibiendo la ma- 
yor cantidad de votos de entre cinco candidatos. Por tres anos su gobiemo tuvo 
que hacer frente a un escaso apoyo legislativo y a bajos ingresos de las exporta- 
ciones bananeras, para poder mantener su populista programa de gasto publico. 
En junio de 1970 adopto poderes dictatorial y disolvo el Congreso y la Corte 
Suprema de Justicia. Dos meses despues devaluo la moneda, Llevando de 18 a 25 
sucres por dolar el tipo de cambio (la tasa de 18 sucres por dolar se habia mante- 
nido por casi una decada) instituyo controles al flujo de capitales y decreto un in- 
cremento en los tributos y tarifas arancelarias. No obstante, en febrero de 1972, 
en buena parte para bloquear la election presidencial de un candidato populista 
que no era de su agrado, los militares sacaron a Velasco Ibarra del poder y asu- 
mieron el gobierno. 

Previamente, en 1964, el gobierno habia otorgado concesiones a varias 
companias extranjeras para exploration y desarrollo de la actividad petrolera en 
la Amazonia. Muchas de estas empresas hicieron importantes descubrimientos 
durante los afios subsecuentes. A comienzos de los anos setenta, Iuego de la cons- 
truction de un oleoducto petrolero que, atravesando los Andes, conectaba los 
campos petroleros con un puerto maritimo, se esperaba que se generarse un im- 
portante flujo de ingresos. Al tomar el poder en 1972, los militares manifestaron 
que se quedarian en el gobierno hasta asegurar que los ingresos petroleros fueran 
utilizados para el desarrollo nacional y para reformas sociales (9). Infelizmente, 
el petroleo resulto ser otro volatil producto primario de exportation. (La section 
C mas adelante analiza los temas de crecimiento basado en el petroleo y deuda 
externa desde 1970). 

VULNERABILIDAD FRENTE A LAS FUERZAS DE LA NATURALEZA. 
Junto con los mercados mundiales de productos primarios, las fuerzas de la natu- 
raleza han constituido otra fuente de contingencias para la economia ecuatoriana. 
El Ecuador es un pais propenso a sufrir terremotos, deslaves, erupciones volcani- 
cas y extensos periodos tanto de sequia como de lluvias excesivas. Los registros 
de los ultimos 20 anos evidencian la magnitud del problema. En 1975 y 1983 
Ecuador se vio afectado por los efectos del fenomeno de El Nino. La lluvia cau- 
so severos dahos a la produccion agricola de la Costa y a la infraestructura vial; 
y afecto los volumenes de pesca. El retorno de este desastre natural en 1998 fue 
uno de los choques que contribuyo a la crisis predolarizacion. El aumento de la 
infraestructura y el crecimiento de la poblacion implican que, con el tiempo, cual- 
quier desastre natural tenga costos mayores. Por su parte, la sequia ha sido un 
problema recurrente que ha afectado a la produccion agricola y ha limitado la ge- 
neration electrica en varias ocasiones recientes. Por ejemplo, en 1995 afecto a las 
exportaciones agricolas y a la produccion de alimentos destinada al mercado do- 
mestico, asi como a la generation electrica. Ademas, los terremotos son una ame- 
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naza permanente, como el de 1987 que destruyo 40 kildmetros del oleoducto 
transandino, deteniendo la production petrolera por 5 raeses (ver la section C 
mas adelante). Otro de los peligros que enfrenta el pais son los volcanes. Duran- 
te 1999, en medio de la crisis economica, dos erupciones — una a las afueras de 
Quito (Guagua Pichincha) y otra cerca de una zona de gran production agricola 
y de atraccion turistica (Tungurahua) — obstaculizaron la actividad economica y 
generaron incertidumbre. Pocas vidas se perdieron, pero el dano a la propiedad 
fue importante y el turismo tambien se vio afectado. Muchos paises enfrentan 
riesgos permanentes de desastres naturales. Sin embargo, si se hiciera una lista de 
las economias mundiales de acuerdo con la frecuencia y variedad de desastres na- 
turales que enfrentan, el Ecuador ocuparia con seguridad uno de los lugares mas 
altos. La frecuencia con que ocurren estos fenomenos naturales desalienta varios 
tipos de inversion; y los desastres por si mismos suelen tener consecuencias muy 
negativas para el crecimiento economico y la estabilidad. 

VULNERABILIDAD FRENTE A CAMBIOS EN LOS FLUJOS FINANCIE- 
ROS INTERNA Cl ON ALES. La integration financiera del Ecuador con los mer- 
cados financieros mundiales que se ha producido en los ultimos ahos ha expues- 
to al pais a otro tipo de volatilidad. Las personas con recursos han sido capaces 
de mover su dinero con creciente facilidad entre colocaciones locales y offshore, 
segun evolucionan sus expectativas sobre las tasas de retorno relativas y la segu- 
ridad en los bancos. 

Como en otras economias, esta situation ha elevado la vulnerabilidad de 
las actividades financieras. En 1994 y 1995, el Ecuador experimento un flujo de 
entrada de capitales, seguido por uno de salida (ver section C mas adelante), los 
cuales intensificaron el ciclo economico. Mientras tanto, las instituciones finan- 
cieras ecuatorianas siguieron haciendo negocios con bancos del extranjero, lle- 
gando a depender en gran medida de lineas externas de financiamiento de comer- 
cio exterior y capital de trabajo. 

Durante 1998 estas lineas de financiamiento se cortaron siempre en el 
momento mas inconveniente, cuando su retiro era sumamente perjudicial tanto 
para los bancos como para la balanza de pagos (ver Parte 4). Los costos y bene- 
ficios de los flujos internacionales de capital financiero han estado sujetos a una 
gran controversia a nivel mundial. Si bien son beneficiosos para las economias en 
desarrollo, ya que incrementan la base de recursos disponible para la formation 
de capital, en Ecuador como en el resto del mundo son una fuente adicional de 
vulnerabilidad economica. 


44 



C. Petrdleo, deuda externa e inestabilidad del tipo de cambio en Ecuador 


El problema actual de deuda externa en Ecuador tiene sus ori'genes en 
los anos setenta, cuando el inicio de las exportaciones de petroleo a gran escala 
genero un aumento subito del ritmo de crecimiento economico; y tanto el sector 
publico como el privado empezaron a endeudarse en forma desmedida. De igual 
importancia, muchos de los programas de ajuste estructural que deben ser com- 
pletados en la actualidad incluyen correctivos a distorsiones introducidas por el 
gobierno miiitar de los anos setenta. Esta seccion revisa la evolucion macroeco- 
nomica del Ecuador desde mediados de los anos setenta hasta los inicios de la cri- 
sis predolarizacion. El argumento principal consiste en que fue la necesidad de 
cubrir el servicio de la deuda lo que redujo el crecimiento economico y produjo 
volatilidad en el tipo de cambio. 

El inicio de las exportaciones ecuatorianas de petroleo a gran escala se 
dio justo en el momento en que la Organizacion de Paises Exportadores de Petro- 
leo (OPEP) consiguio elevar los precios de este producto. En 1972, apenas torna- 
do el poder, los militares renegociaron los contratos de concesion petroleros para 
elevar la participation del estado en los ingresos. En 1973 el gobierno incorporb 
al Ecuador a la OPEP. En base al crecimiento del ingreso petrolero, el gobierno 
miiitar incremento rapidamente el empleo y la formation de capital del sector pu- 
blico, aumentando el gasto en cerca de dos tercios entre 1972 y 1975. Tambien 
redujo los tributos internos: los ingresos no petroleros del sector publico cayeron 
del 18,7% del PIB en 1972 al 13,8% en 1975, mientras los ingresos petroleros au- 
mentaron del 2 a 8,4%. 

El gobierno utilizo parte de los ingresos petroleros para subsidiar la 
energia electrica y los combustibles. De 1970 a 1977, el crecimiento real del PIB 
supero el 9% (11) (comparado con cerca del 6% en los anos sesenta). 

A medida que la economia credo, el sector privado ecuatoriano en espe- 
cial los bancos comerciales comenzo a endeudarse con bancos extranjeros en- 
vueltos en el "reciclaje" de los excedentes de la OPEP. Pero durante 1974 y 1975, 
la creciente demanda agregada produjo presiones inflacionarias en el pais. Los in- 
gresos petroleros se redujeron a medida que la recesion mundial debilito los pre- 
cios mundiales del petroleo. En 1975, el fenomeno de El Nino afecto la produc- 
cion agricola y pesquera de la Costa, reduciendo tambien los ingresos fiscales. 
Para cubrir el deficit sin elevar impuestos ni reducir el gasto o los subsidios, el 
gobierno comenzo a endeudarse en el exterior. Al terminar el ano 1979, la deuda 
externa publica ascendia a 4.500 millones de dolares (cerca del 28% del PIB), 
comparado con 234 millones en 1970 (20% del PIB, ver Grafico 2.1). 
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Grffico 2.1 Ecuador: Deuda externa publica directa y contingente (Miliones de ddlares, datos a 
fin de ano), 1970-2000 
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En 1976, por tener menor respaldo politico debido a la inflacion y a dis- 
putas internas, los militares decidieron restaurar el orden constitucional. En 1979, 
luego de un largo proceso que incluyo la redaccion de una nueva Constitution, 
un politico popular de Guayaquil, Jaime Roldos, fue elegido presidente. Durante 
su gobierno, los problemas economicos se agravaron, en parte por sus propias ac- 
ciones, pues apenas iniciado su gobierno elevo el sueldo minimo y otros benefi- 
cios salariales, lo que causo graves efectos en materia fiscal. El mayor problema, 
sin embargo, fue un nuevo choque externo. Luego del ajuste monetario del Fede- 
ral Reserve en Estados Unidos y el surgimiento de la recesion mundial que este 
ajuste provoco, las crecientes tasas de interes internacional y los cada vez meno- 
res precios de los productos primarios condujeron a Ecuador, como a la mayorfa 
de las economias sudamericanas, hacia una crisis de deuda. Mayores tasas de in- 
teres en una deuda con tasas fluctuantes llevaron tanto al sector publico como al 
privado hacia un agudo deterioro de su situation financiera. La muerte del presi- 
dente Roldos en mayo de 1981, en un accidente aereo, complied aun mas los pro- 
blemas del gobierno. El vicepresidente Osvaldo Hurtado asumio inmediatamen- 
te la presidencia y comenzo a dirigir la economia hacia un proceso de ajuste, de 
acuerdo con las nuevas realidades macroeconomicas. 

En 1982, bajo la presion de cada vez mayores tasas de interes en su deu- 
da externa y la recesion causada por el deterioro de los terminos de intercambio, 
el deficit global del sector publico ecuatoriano alcanzo el 7,5% del PIB y el defi- 
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cit de la cuenta corriente de la balanza de pagos se ubicd en casi 8,5% del PIB. 
En mayo de ese aiio, como parte de un programa de ajuste acordado con el FMI, 
el gobierno devaluo el tipo de cambio en 25%, despues de que habfa permaneci- 
do en 25 sucres por dolar desde 1970. Tambien aumentd las tasas de interes del 
sistema bancario, que se encontraban reguladas por el gobierno, y los precios de 
varios bienes y servicios del sector publico. En marzo de 1983, las autoridades 
devaluaron la moneda nuevamente y dieron inicio a un proceso de mini devalua- 
ciones para evitar que el tipo de cambio se rezague respecto al nivel de precios. 
El indice de precios al consumidor se elevo 63,4% sobre el nivel de 1983, mien- 
tras el PIB real decrecio en 2,8% afectado tambien por el fenomeno de El Nino. 
En funcidn del programa con el FMI (que concluyo exitosamente en el sentido de 
que Ecuador cumplio con los compromisos asumidos y el credito se desembolso 
en su totalidad), los bancos externos acreedores del pais aceptaron refinanciar la 
deuda. En julio de 1983 el Club de Paris aceptd reestructurar los vencimientos 
de capital comprendidos entre esa fecha y mayo de 1994. 

La repetida depreciacion del tipo de cambio fue un cambio fundamental 
para Ecuador e introdujo al menos dos consecuencias duraderas. En primer lugar, 
elevo drasticamente el servicio de deuda externa del sector privado principalmen- 
te con bancos comerciales. A partir de 1983, el Banco Central asumio el grueso 
de la deuda externa privada (cerca de 1.500 millones de dolares, 11% del PIB de 
1982) a cambio de creditos en sucres, por la politica de sucretizacion de la deuda 
(12) (ver Bayas y Somensatto 1994). La sucretizacion no solo aumento el stock 
de deuda publica. Tambien molestd a muchos ciudadanos que consideraron que 
no era correcto usar fondos publicos para ayudar a deudores privados y presta- 
mistas externos. La segunda consecuencia de este manejo del tipo de cambio fue 
que genero un incentivo para trasladar la riqueza a dolares. En un comienzo esto 
implicaba hacer colocaciones offshore, ya que hasta los afios noventa las opera- 
ciones en dolares de los bancos locales estaban restringidas. La dolarizacion "es- 
pontanea" de los contratos informales, de las valoraciones de propiedades y de los 
servicios profesionales, entre otros, fueron practicas cada vez mas comunes. 

A lo largo de los afios ochenta y noventa, las autoridades economicas se 
esforzaron por establecer un tipo de cambio que fuera a la vez estable y genera- 
dor de los incentivos necesarios para que haya un flujo neto de exportaciones su- 
ficiente para cubrir el servicio de la deuda externa. Sin embargo, no lograron ha- 
cerlo de manera permanente. El crecimiento real de la economia, la inflation, la 
depreciacion del tipo de cambio y el deficit fiscal permanecieron altamente ines- 
tables. El gobierno de Leon Febres Cordero, que se inicio en agosto de 1984, li- 
beralize la economia parcialmente. 
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El crecimiento real del PIB repunto a 4,2% y 4,3% en 1984 y 1985 res- 
pectivamente, mientras la inflacion se redujo al 20%. En 1986 el gobierno co- 
menzo a liberalizar las tasas de interes de los bancos comerciales y, en forma si- 
multanea, introdujo la flotacion del tipo de cambio para el sector importador pri- 
vado. Pero el precio de exportation del petrdleo se redujo a menos de la mitad ese 
ano y, en enero de 1987, el gobierno tuvo que suspender el pago de la deuda a los 
bancos comerciales del exterior. En marzo de 1987, un terremoto suspendio las 
exportaciones de petroleo y las reservas intemacionales se redujeron drastica- 
mente. 


El Banco Central contrajo la politica monetaria para revertir la deprecia- 
tion del tipo de cambio, pero finalmente suspendio la flotacion cuando el tipo de 
cambio se vio afectado por un ataque especulativo. El PIB real cayo en 6% du- 
rante 1987 mientras la inflacion se elevo a casi el 100%. Las exportaciones de pe- 
troleo se reiniciaron en agosto de 1987, luego de que el oleoducto fuera repara- 
do, pero como consecuencia de un elevado gasto publico y altos subsidios, el de- 
ficit fiscal subio a mas del 12% del PIB. La moratoria en el pago de la deuda ex- 
terna privada duraria siete anos. 


Tabla 2.1 Ecuador: Gobiernos 1979-2001 


Periodo 


Presidente 


Llego al poder a traves de Solid del poder por 


Ago-79 a may-81 
May-81 a ago-84 
Ago-84 a ago-88 
Ago-88 a ago-92 
Ago-92 a ago-96 
Ago-96 a feb-97 
Feb-97 a ago-98 
Ago-98 a ene-00 


Jaime Rold6s 
OsvaJdo Hurtado 
Le6n Febres Cordero 
Rodrigo Borja 
Sixto Duriin Ballen 
AbdalS Bucaram 
Fabian AJarc6n 
Jamil Mahuad 


Elecciones Muerte accidental 

Vicepresidente que asumid el mando Concluyd periodo 

Elecciones Concluyo periodo 

Elecciones Concluyd periodo 

Elecciones Concluy6 periodo 

Elecciones Retirado de su puesto por el Congreso 

Designado por el Congreso Concluyd periodo 

Eleccidn Renuncid 


Ene-00 a ene-03 Gustavo Noboa 
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Para 1988, el restablecimiento de las exportaciones petroleras a precios 
ligeramente superiores permitio un repunte de 10,5% en el crecimiento del PIB, 
pero el deficit fiscal seguia elevado, en el orden del 10% del PIB. El ritmo de cre- 
cimiento de la deuda externa como consecuencia de los atrasos en el pago de in- 
tereses, se redujo ligeramente. A mediados de 1988, poco despues de asumir el 
poder luego de las elecciones, un gobierno de centra izquierda liderado por el pre- 
sidente Rodrigo Borja anuncio un nuevo paquete de medidas, que incluia una 
nueva devaluation importante y la implementation de un nuevo sistema de su- 
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basta de divisas, con tasas diferenciadas para exportadores e importadores publi- 
cos y privados. 

Posteriormente, introdujo un proceso de mini devaluaciones consistente 
con una inflacion anticipada del 30%. Pero la inflation fue de 54 y 50% en 1989 
y 1990 respectivamente; y el crecimiento real se redujo a 0,3% en 1989. En los 
tres anos siguientes, el crecimiento real se recupero a un rango de entrc 3 y 5%. 
La inflacion se mantuvo entre el 50 y 60% y el deficit fiscal permanecio alrede- 
dor de 6 a 7% del PIB, a pesar de los elevados precios del petroleo registrados 
por la guerra en el Golfo Persico. 

Aprovechando las reformas adoptadas en el gobierno de Febres Corde- 
ro, el gobierno de Borja introdujo importantes medidas de ajuste estructural, las 
cuales incluian una reforma tributaria parcial, liberalizacion del comercio exterior 
y avances hacia una liberalizacion del sector financiero. Sin embargo, al acercar- 
se el proceso electoral del ano 1992 el gasto publico aumento drasticamente y, a 
pesar de que el regimen mantuvo un tipo de cambio relativamente apreciado, la 
inflacion se mantuvo en niveles elevados. 

A mediados de 1992, Sixto Duran Ballen fue elegido presidente en base 
a sus promesas de estabilizacion, liberalizacion y reformas estructurales. Poco 
despues de asumir el poder anuncio otro gran paquete de medidas, que incluia una 
devaluation de 20% frente al dolar y varias medidas fiscales: incrementos en los 
precios de los combustibles y las tarifas electricas, impuestos a los activos, recor- 
tes al gasto fiscal y congelamiento de los empleos dentro del sector publico. Es- 
tas acciones redujeron el deficit fiscal en 1993 a un nivel cercano a cero. En 
agosto de 1993, las autoridades unificaron el mercado de divisas e implementa- 
ron una nueva polftica de flotation del tipo de cambio, dentro de un sistema de 
bandas con una pendiente preanunciada. Lo que se buscaba era establecer un an- 
cla nominal que ayude a reducir gradualmente la inflacion. Esta polftica de tipo 
de cambio se mantuvo hasta 1998 (ver Parte 4). Mientras tanto, el gobierno de 
Duran Ballen dio inicio a un programa sustancial de reformas estructurales (ver 
la section A de la Parte 3). 

A finales de 1993 y durante 1994, luego de la implementation del siste- 
ma de bandas cambiarias, el Ecuador experimento un corto periodo de ingreso de 
capitales financieros (ver Jaramillo 1994). A diferencia de otras economias don- 
de los flujos de capital tienden a dirigirse principalmente al mercado bursatil, en 
el Ecuador estos fueron mayoritariamente hacia colocaciones de renta fija y de 
corto plazo, debido a las altas tasas de interes que en ese momento existian para 
depositos en sucres. 
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Grafjco 2.3: Ecuador: Formation Bruta de Capital Interno (a precios de 1975, PIB de 1975 = 
100), 1965-2000 



1965-2000 

Fuente: Cuentas Nacionales del ■ No Gubemamental □ Gubemamental 

Ecuador 


Si bien esta parte del trabajo ha resumido una historia compleja, varias 
tendencias son evidentes. La euforia petrolera de los anos setenta no consiguio un 
crecimiento economico sostenido, sino que mas bien dejo al Ecuador con un 
abrumador peso de deuda externa. Mas aun, al utilizar los beneficios petroleros 
para incrementar el gasto publico, elevar los subsidios y reducir los ingresos no 
petroleros, los gobiernos de los anos setenta establecieron estructuras de ingresos 
y gastos que profundizaron la vulnerabilidad de la economia frente a choques ex- 
ternos. Durante los anos ochenta y noventa, la necesidad de generar un exceden- 
te en las exportaciones netas redujo los recursos disponibles para la formacion de 
capital. 

Ademas, para establecer los incentivos dirigidos a conseguir el supera- 
vit en las exportaciones, las autoridades economicas provocaron una depreciation 
efectiva del tipo de cambio real. Al hacerlo, elevaron la inestabilidad e incerti- 
dumbre del tipo de cambio, lo que fomento la dolarizacion espontanea que con- 
tribuyo a hacer tan devastadora la crisis de 1998. 
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Grdflco 2.4: Ecuador: Formation Bruta de Capital, Ataorro Intemo Bruto e importaciones ne 
tas de bienes y servicios no factoriales (Porcenttye del PIB), 1971-2000 



Fucnte: Cuentas Nacionalcs del Ecuador. 
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2.5 Ecuador: Tipo de cambio (Sucres por dolares); tipo de cambio real efectivo para comercio 
ponderado (+= Depreciation; 1990=100), junio de 1970-septiembre de 2001 
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consecuencia de la depreciation del tipo de cambio y una elevation fuerte en el 
precio de los combustibles. Asi el Congreso instauro un gobierno interino lidera- 
do por Fabian Alarcon, un diputado antibucaramista. Pero este regimen apenas lo- 
gro suficiente apoyo politico para sobrevivir al dia a dia. Hizo grandes esfuerzos 
para persuadir al Congreso de la necesidad de aprobar una reforma tributaria y 
avanzar en las privatizaciones, pero fueron infructuosos. Para elevar los ingresos 
fiscules, introdujo una sobretasa arancelaria que revirtio los avances Iogrados en 
la apertura comercial. Adicionalmente, a inicios de 1998 y cerca de terminar su 
periodo presidencial, el gobierno tuvo que enfrentar las lluvias provocadas por el 
fenomeno de El Nino y precios decrecientes del petroleo, elementos que precipi- 
taron la crisis predolarizacion. 

LI problema fundamental que enfrentaban (y todavia enfrentan) las fi- 
nanzas publicas del Ecuador es que los ingresos dependian excesivamente de los 
volatiles precios del petroleo, mientras los ineficientes ingresos no petroleros, el 
excesivo servicio de la deuda y un abultado gasto salarial redujeron el espacio de 
la inversion para el desarrollo. La agenda pendiente de reforma estructural en el 
sector publico comprende: (a) reformas a la politica y administracion tributaria; 
(b) creation de mecanismos que permitan estabilizar los ingresos petroleros; (c) 
limitation y localization de los subsidios publicos; (d) reduction del numero de 
servidores publicos y mejoramiento de su administracion; (e) mecanismos para 
asegurar la eficiencia y calidad del gasto en salud, educacibn y bienestar social; 

(f) control de efectividad de la inversion publica y del gasto de mantenimiento; 

(g) modernization legal y tecnica de los sistemas de planificacion y ejecucion 
presupucsi. trios; (h) conclusion de los procesos de privatization y de regulation 
en los see tores de telecomunicaciones, energia electrica e hidrocarburos; (i) mo- 
de rnizacion del sistcma de seguridad social; y (j) implementation de un proceso 
de dcscentralizacion del sector publico que sea politica, administrativa y fiscal- 
monte viable. 

El Grafico 2.6 muestra la forma en que Ecuador ha dependido de los in- 
gresos fiscales gcnerados por las exportaciones petroleras y la venta interna de 
derivados. Estos ingresos han sido muy volatiles. En los cuatro anos comprendi- 
dos entre 1996 y 1999, los ingresos petroleros globales del sector publico, inclu- 
yendo vcrttas internas, fueron de 8,2%, 6,4%, 4,6% y 7,5% del PIB, respectiva- 
mente. L*ts ingresos por exportaciones de petroleo, en forma exclusiva, fueron 
4,9%, 3,2%, 1,3% y 5,3% del PIB para los mismos anos (15). 

Los volumenes de production y exportation crecieron Ientamente debi- 
do a la postergacion e inadecuada ejecucion de inversiones en el sector, pero la 
inestabilidad en los precios fue lo que mas influyo en la volatilidad de los ingre- 
sos (ver Grafico 2,7) (16). (La implementation de un "fondo de estabilizacion" 
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que permita equilibrar los flujos de ingresos, al acuraular recursos cuando los pre- 
cios sean altos y liberarlos bajo reglas estrictas cuando estos fueran bajos, ayuda- 
rfa a reducir los efectos de esta volatilidad) (17). 


Grafico 2.6 Ecuador: Ingreso percapita del Sector Publico No Financiero (en ddlares de 1998) 
1999-2000 



« □ Ingresos no petro eros internos 

a □ Ingresos no petrolerps externos 

■ Ingresos por ventas lolernas de petrdleo 

QLngresp&por exportaciones de petroleo ,, 

■ Superavirde operaciones de empresas publica 

Fuente: Banco Central del Ecuador 

A pesar de que el sistema de impuestos funciona en forma inadecuada y 
se caracteriza por ineficiencia y la desigualdad, la dificultad de conseguir acuer- 
dos a nivel legislativo ha impedido su modemizacion. Las reformas aprobadas 
por el Congreso desde el inicio de la crisis han sido a cuentagotas y han consti- 
tuido soluciones temporales. A inicios de 1999, el Congreso y el Ejecutivo acor- 
daron establecer un impuesto poco convencional del 1 % a las transacciones fi- 
nanciers (impuesto a la circulacion de capitales ) en reemplazo del impuesto a la 
renta personal y corporativa, que generaba bajos ingresos y era dificil de admi- 
nistrar. 

Sin embargo, en abril de 1999, un realineamiento de las fuerzas politi- 
cas en el Congreso llevo a que se implementara nuevamente el impuesto a la ren- 
ta. En noviembre de ese ano, el impuesto a la circulacion de capitales fue reduci- 
do al 0,8% y se permitio que fuera descontado del impuesto a la renta. Por otra 
parte, se incremento la tasa del Impuesto al Valor Agregado (IVA) de 10 a 12% 
(el Congreso rechazo un incremento al 15%). La tasa de 12% del IVAseguia sien- 
do inferior a la existente en otras economias latinoamericanas (Peru y Chile, por 
ejemplo, tienen tasas de 17%). 
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El grafico 2.8 muestra la evolution del gasto del gobierno central a lo 
largo de la decada de los noventa. Este se divide en cinco categorias funcionales: 
(1) education, salud y servicios sociales; (2) transporte y comunicaciones; (3) de- 
sarrollo agricola; (4) todo el resto de gasto que no implique pago de intereses; y 
(5) intereses de deuda publica. Mientras el gasto social global se redujo durante 
la crisis en 1998 y 1999, el pago total de intereses repunto con fuerza. 

En 1998, el Sector Publico No Financiero (SPNF) incremento su pago 
de intereses al 5,1% del PIB (de los cuales los intereses intemos representaron el 
3,8%). En 1999, este mismo rubro alcanzo el 6,4% del PIB (debido en gran par- 
te a que la contraction de la economia y la depreciation del tipo de cambio ge- 
neraron una fuerte reduction en el denominador de este indicador). 
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Fuente: Banco Central del Ecuador 


2.8 Ecuador: Gasto percdpita del Gobierno Central (en ddlares de 1998), 1990-2000 
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Es importante destacar en este contexto que la red de proteccion social 
en Ecuador es muy limitada (ver capitulo 4). Aparte de la seguridad social (men- 
cionada posteriormente), el componente mas importante de esta red es el Bono 
Solidario, establecido en septiembre de 1998. Este programa otorga pequenos es- 
tipendios mensuales a las madres de familia de escasos recursos y a los jubilados 
que hayan sido registrados por la Iglesia Catolica. Un estudio realizado revela que 
este subsidio llega a muchas personas que no deberian ser beneficiarios (18) 
mientras excluye a otros que si deberian recibirlo. 

El Fondo de Inversion Social Emergente (FISE), creado en 1993 con 
fondos provenientes del exterior, es utilizado para la ejecucion de proyectos de 
infraestructura local en zonas afectadas por desastres, teniendo en parte el objeti- 
vo de generar empleo para los pobladores de la localidad. A1 margen de estos pro- 
gramas y a pesar de que existen varios programas adicionales en materia de edu- 
cacion, salud y nutricion dirigidos a beneficiar a la gente pobre, no se cumple a 
plenitud el objetivo de una red de proteccion social. 

El aumento de los intereses pagados por la deuda publica en los anos no- 
venta fue ocasionado por tres elementos. En primer lugar, luego de mantenerse en 
niveles relativamente bajos despues de 1992, el deficit fiscal se incremento. En 
segundo lugar, los flujos internos netos pasaron a ser mas importantes que los flu- 
jos externos netos en el financiamiento global del sector publico. Por ultimo, ya 
que el endeudamiento publico era en dolares, la depreciacion del tipo de cambio 
elevo el pago de intereses. La deuda interna del Tesoro Nacional aumento del 
1,2% del PIB en 1993 a 7,1% del PIB a finales de 1998 (88% del cual habia sido 
pactado en dolares) y a 15,4% del PIB a finales de 1999 (debido esencialmente a 
la caida del valor del PIB en dolares, como resultado de la contraction del PIB y 
de una importante depreciacion del tipo de cambio real). Ademas, a partir de di- 
ciembre de 1998 la deuda interna del Tesoro credo en 1.600 millones de dolares 
por la emision de bonos para recapitalizar a los bancos comerciales y pagar la ga- 
rantla de depositos (ver Parte 4). (En noviembre de 1999, cuando la crisis predo- 
larizacion se agravo, las autoridades unilateralmente decidieron extender por sie- 
te anos el plazo de la deuda interna en dolares que se vencia a partir de diciem- 
bre del ano 2000, con dos anos de gracia y una tasa de interes LIBOR mas 2 pun- 
tos porcentuales.) 

Si bien la volatilidad de las finanzas publicas es resultado de la volatili- 
dad de los ingresos petroleros y del elevado pago de intereses y salarios, el pro- 
blema tiene dimensiones adicionales. A pesar de la Ley de Presupuestos Publicos 
y otros intentos de reforma del CONAM, la administracion de las finanzas publi- 
cas sigue siendo mas debil de lo que el pais requiere. La administracion tributa- 
ria fue muy indulgente hasta mediados de los anos noventa, cuando comenzo a 
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importante de entidades publicas en mayo del ano 2000 y ha estado implemen- 
tandose desde entonces en otras instituciones. Cuando el sistema este completo, 
las autoridades economicas estaran en mejor posicion para planificar y controlar 
la distribution de recursos publicos. Sin embargo, estos cambios solo van a resol- 
ver parte del problema de su manejo financiero. Aparte de los problemas "estruc- 
turales" de sobre dependencia de los ingresos petroleros, el exceso de recursos 
humanos y la pesada deuda externa, el Ecuador todavia necesita modernizar su 
manera de determinar el gasto publico. 

En la Parte 4 se plantea que la estructura de las finanzas publicas agra- 
vo las consecuencias de los choques de 1997 y 1998 que dieron origen a la crisis 
predolarizacion. La reduction de los ingresos petroleros y la necesidad de au- 
mentar el gasto publico como consecuencia del fenomeno de El Nino, junto con 
la Lnflexibilidad del gasto, provocaron en forma conjunta el incremento del defi- 
cit fiscal. Las autoridades sencillamente no pudieron reprogramar el gasto en res- 
puesta a sus nuevas prioridades. 

Tres aspectos adicionales de la agenda de reformas estructurales del sec- 
tor publico van mas alia del presupuesto gubernamental, en su definition estric- 
ta. Estos son: (a) la necesidad de una reforma a la seguridad social, (b) el tema de 
la descentralizacion politica y administrativa; y (c) la rezagada privatization de 
los activos de propiedad estatal. 

A1 igual que varios de los mas antiguos sistemas de seguridad social de 
Sudamerica, el sistema ecuatoriano (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, 
IESS) se ha vuelto financieramente insostenible y una reforma fundamental co- 
mo la que ya se hizo en Chile, Bolivia, Argentina y Peru es claramente necesaria. 
Desde mediados de los anos ochenta, aparte de las contribuciones de su propio 
personal, el gobierno central le ha dado un subsidio por el 40% de los pagos de 
prestaciones y cubre adicionalmente algunos deficits especificos de sistemas de 
pensiones como los de la Policia Nacional y las Fuerzas Armadas. No obstante, 
el subsidio ha sido entregado en efectivo solo cuando el IESS lo requeria para cu- 
brir sus obligaciones. El resto se ha capitalizado en un prestamo con intereses que 
el IESS otorgo al gobierno, que a fines de 1999 ascendia a 600 millones de dola- 
res. En la actualidad el manejo de los fondos de pension esta restringido al IESS, 
sin participation de empresas privadas. Se han hecho varias propuestas de refor- 
ma legal, para que el gobierno central amortice la deuda en efectivo, siempre que 
el sistema de seguridad social corrija su situation financiera y se vuelva viable, a 
la vez que se cree un rol para el sector privado. No obstante, varios grupos se opo- 
nen a la reforma. Los campesinos tienen un gran temor de que esta afecte al Se- 
guro Social Campesino, que es un programa de pensiones y atencion medica que 
ellos reciben pero por el cual no hacen contribuciones directas. La modernization 
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del sistema de seguridad social es indispensable para asegurar que en el futuro no 
sea necesario un nuevo salvataje financiero del 1ESS, que los trabajadores reci- 
ban las pensiones para las cuales contribuyeron y que las instituciones financie- 
ras privadas puedan participar en el sistema bajo un esquema de regulation apro- 
piado. 

En los ajnos recientes, el debate sobre la descentralizacion politica y ad- 
ministrativa ha revivido en Ecuador. Los participantes de estos debates se refie- 
ren con frecuencia tanto a los aspectos negativos como positivos de experiencias 
similares en otros paises. Los proponentes plantean que al aplicar el principio de 
"subsidiaridad" y trasladar la toma de decisiones politicas y administrativas a ni- 
veles gubernamentales mas apropiados, la rivalidad regional podria disminuir en 
Ecuador (ver parte 2) y hacer que el gasto responda mas a las prioridades locales. 
Sin embargo, quienes participan en estos debates conocen bien los peligros de la 
descentralizacion. Mas aun, existe una gran variedad de criterios sobre la forma 
en que la descentralizacion deberia instrumentarse. Los aspectos fiscales de la 
descentralizacion son particularmente espinosos. Los gobiemos seccionales del 
Ecuador estan financieramente presionados, debido a la legislation vigente y a 
los desactualizados valores de las propiedades, que restringe su capacidad para 
generar ingresos, asi como por su limitada capacidad de endeudamiento. Mien- 
tras se elabora un proyecto de descentralizacion, los ecuatorianos tienen que re- 
solver varios problemas en forma simultanea. No solo deben encontrar una for- 
mula politica aceptada a nivel general; deben asegurar que las responsabilidades 
de gasto y los recursos financieros, en cada nivel de gobierno, esten mas o menos 
balanceados (Brasil y Colombia ofrecen ejemplos de los peligros de la descentra- 
lizacion sin que haya este balance). 

El gobierno de Duran Ballen privatizo exitosamente varias empresas pe- 
quehas (muchas de las cuales habian llegado a control del estado debido a su in- 
solvency), pero la privatization de los monopolios nacionales de telecomunica- 
ciones, electricidad y petroleo ha sido mas dificil. La oposicion politica y sindi- 
cal es apenas un aspecto del problema. Una dificultad tecnica en la practica es que 
las propias empresas no estaban organizadas en sentido comercial, por lo que no 
podian ser transferidas de inmediato a propiedad privada. En el caso de las em- 
presas electricas, su reorganization en nuevas firmas de generation y transmision 
se postergo debido a la dificultad de repartir los activos existentes. Los gobiemos 
posteriores al de Duran Ballen gradualmente reorganizaron los sectores electrico 
y de telecomunicaciones, formulando politicas sectoriales y creando nuevas enti- 
dades reguladoras. No obstante, hasta este momento las empresas no han podido 
ser vendidas (en noviembre de 1997 se intento subastar la administration y parti- 
cipaciones minoritarias a las dos companias creadas para manejar las telecomu- 
nicaciones, pero este intento fallo y todavia estan en manos del gobierno). Mas 
aun, el establecimiento de las tarifas sigue sujeto a presion politica. La legislation 
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de la dolarizacion aprobada en marzo del 2000 incluyo reformas que aumentaban 
la participation que podia venderse al sector privado en las empresas de teleco- 
municaciones y electricidad. Hasta ahora, el proceso de reorganizar y privatizar 
el monopolio petrolero estatal, Petroecuador, no ha sido posible. El hacerlo re- 
querirfa de una compleja reorganization y de reformas legales, pero la oposicion 
sindical y polftica sigue siendo fuerte. 


B. El si: *ema Jinanciero ecuatoriano y la dolarizacion parcial 

El sistema financiero ecuatoriano se revelo particularmente vulnerable 
durante 1998, y esta fue la principal razon por la que la crisis tuvo efectos tan de- 
vastadores (ver parte 4 mas adelante). Desde mediados de los anos ochenta, el sis- 
tema financiero ecuatoriano experimento un proceso de liberalizacion que lo lle- 
vo de una estructura "reprimida", caracterizada por programas de credito dirigi- 
do, altas tasas de encaje legal, restriction de operaciones en moneda extranjera y 
tasas de interes reguladas, a convertirse en un sistema en el que las entidades pri- 
vadas eran esencialmente libres de manejar sus negocios. Esta decada de libera- 
lizacion gradual culmino con la Ley General de Instituciones Financieras de 
1994. Los programas de credito dirigido fueron terminados, los requerimientos de 
reserva se redujeron y fueron racionalizados, las tasas de interes se liberaron y a 
los bancos se les permitio recibir depositos y realizar prestamos en dolares. A las 
instituciones financieras ecuatorianas se les permitio ademas realizar operaciones 
offshore, bajo el argumento de que si no era posible evitar que los fondos ecua- 
torianos salieran del pais, deberia ser al menos posible traerlos de vuelta para ope- 
raciones crediticias. 

Junto con la liberalizacion financiera, el Ecuador modernizo su Banco 
Central. Los programas de subsidio a las exportaciones que esta entidad otorga- 
ba fueron eliminados y se introdujo tecnicas modernas de administracion mone- 
taria que incluian procesos mas transparentes para otorgar creditos a los bancos 
comerciales y la administracion de la liquidez a traves de operaciones de merca- 
do abierto, con papeles emitidos por el propio Banco Central. En 1992 una nue- 
va Ley de Regimen Monetario y Banca Estatal modernizo sustancialmente la ins- 
titution. Esta ley prohibio los prestamos directos del Banco Central al sector pu- 
blico y transfirio una gran parte del stock de deuda (incluyendo el remanente de 
la deuda externa sucretizada) al Ministerio de Finanzas. Las capacidades tecnicas 
de la institution y su personal fueron mejoradas considerablemente. 

No obstante, hasta 1998 la autoridad monetaria mantenia una anticuada 
estructura, bajo la cual la polftica ejecutada por el Banco Central era definida por 
una "Junta Monetaria", integrada por el Ministro de Finanzas, el Superintenden- 
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te de Bancos, representantes de los bancos comerciales y del sector privado no fi- 
nanciero y un quinto miembro elegido por los otros cuatro. Ese aho una reforma 
constitucional reemplazo esta estructura por otra convencional, con una presiden- 
cy y junta de directores completamente independientes, seleccionados por el Pre- 
sidente de la Republica y confirmados por el Congreso. 

Sin embargo, la liberalizacion financiera no estuvo acompanada por un 
adecuado desarrollo de la supervision bancaria, por las mismas razones que ha- 
bian limitado el desarrollo de la administracidn publica. Aun despues del initio 
de la crisis bancaria de 1998, muchos ecuatorianos percibian el ejercicio de la su- 
pervision bancaria como una action politica y no administrativa. (Habia una per- 
ception generalizada de que si los supervisores actuaban contra los bancos gua- 
yaquilenos, por justicia debian hacerlo tambien contra los bancos quitenos). La 
supervision bancaria era ineficiente en varios niveles. Las leyes y normas que cu- 
brian asuntos tales como los prestamos vinculados, la concentracion de cartera, la 
administration del riesgo, la suficiencia de capital, los estandares contables, la 
documentation, el reconocimiento de fuentes de ingreso y la clasificacion de ac- 
tivos tenian diversos grados de actualization, siendo en algunos casos anticuadas 
y en otros actualizadas. Pero el control del cumplimiento fue generalmente defi- 
ciente, debido en parte a que los supervisores no disponian de una adecuada ca- 
pacitacion tecnica, pero tambien a que los banqueros tenian la capacidad de inti- 
midar administrativa y legalmente al personal de supervision. En este contexto, 
el principal problema de supervision era que las autoridades no disponian los me- 
dios legales para intervenir en los bancos antes de que estos cayeran en causales 
de liquidation. 

Durante mucho tiempo, los bancos mantuvieron varias practicas riesgo- 
sas. Los creditos vinculados y la concentracion de cartera eran comunes; de he- 
cho, varios bancos pertenecian a grupos economicos que los utilizaban para cu- 
brir sus propios requerimientos de financiamiento. Estas practicas elevaron el 
riesgo de su cartera de prestamos, que de por si ya era alto debido a las contin- 
gencias a las cuales esta sujeta la economia ecuatoriana. La liberalizacion abrio 
un espacio para que los bancos asumieran un nivel adicional de riesgo, al mante- 
ner una competencia agresiva de tasas de interes y enrolarse en actividades de 
banca offshore y operaciones en dolares. Mientras la competencia de tasas de in- 
teres era uno de los objetivos implicitos de la liberalizacion financiera, la ausen- 
cia de una efectiva supervision hizo que los bancos asumieran riesgos mayores a 
los que podian manejar sin arriesgar su estabilidad. Los administradores mas con- 
servadores se vieron obligados por la competencia a enrolarse en estas activida- 
des de alto riesgo. 
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La batica offshore demostro ser una fuente de inestabilidad. 


Los bancos manejaron estas operaciones como si se tratara de oficinas 
locales, tomando depositos y haciendo otros negocios dentro del Ecuador. A pe- 
sar de que la Superintendencia de Bancos regulaba nominalmente estas operacio- 
nes offshore, no era capaz de trabajar de manera efectiva fuera del Ecuador. 
Cuando la crisis se inicio en 1998, el insuficiente conocimiento que las autorida- 
des tenian de estas operaciones complied su capacidad de accion. Por esta razon, 
por ejemplo, en diciembre de 1998 las autoridades no tuvieron otra opcion que 
extender a los depositos offshore la misma garantia que tenian los depositos lo- 
cales. 


El congelamiento de depositos de marzo de 1999 se aplico tambien a los 
bancos offshore, pero las autoridades bancarias en algunos lugares particularmen- 
te Estados Unidos no lo reconocieron ( 19 ). Desde el inicio de la crisis las autori- 
dades habian llegado a la conclusion de que por mas logicos que hubiesen sido 
en el pasado los argumentos a favor de las operaciones offshore, la incapacidad 
de supervisarlas no les dejaba otra altemativa que eliminarlas (la legislacion de 
marzo del 2000, que introdujo formalmente la dolarizacion, establecio una elimi- 
nacion gradual de los bancos offshore). 

Apesar de los problemas de manejo bancario y de su supervision fueron 
importantes, la evolucion de la crisis predolarizacion descrita en la parte 4 mues- 
tra que la dolarizacion parcial de sistema bancario (ver tabla 2.2) fue probable- 
mente la principal razon por la que la crisis evoluciono como lo hizo. Para ser 
exacto, la dolarizacion parcial no causo la crisis, pero si intensified los efectos de- 
sestabilizadores de la depreciacion del tipo de cambio, haciendo que la crisis fue- 
ra mucho mas dificil de manejar que lo que habria sido de otra forma. La dolari- 
zacion parcial significaba que la economia estaba funcionando internamente con 
dos distintas unidades de cuenta, sujetas a un inestable, mejor dicho volatil e in- 
cierto, tipo de cambio. La depreciacion del tipo de cambio no solo aumento la 
oferta monetaria medida en sucres, sino que tambien provoco la insolvencia de 
empresas privadas y personas particulares que mantenian endeudamiento en do- 
lares e ingresos en moneda local. A pesar de que los bancos comerciales trataron 
arduamente de mantener un calce de monedas en sus estados financieros, aparen- 
temente tuvieron menos cuidado de que sus deudores lo hicieran. 

La razon por la cual la dolarizacion "espontanea" se habia generalizado 
tanto fue la larga experiencia de inflacion y depreciacion del tipo de cambio, que 
hizo incierto el valor de la moneda local, incentivando a la gente a escoger una 
moneda dura para manejar sus activos. En diciembre de 1996, el 24% de los de- 
positos bancarios en cuenta corriente, ahorros y plazo fijo, sin considerar las ope- 
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raciones offshore, estaban denominadas en dolares; en diciembre de 1998, este 
porcentaje llego al 41%; y en marzo del 2000 llego al 63% (ver grafico 2.10). 

A lo largo de este perfodo el total de captaciones bancarias medido en 
dolares se redujo en cerca del 30%, con los depositos en sucres cayendo en mas 
de dos tercios mientras los depositos en dolares crecian. Los depositos offshore 
estaban totalmente denominados en dolares. Asimismo, una creciente cantidad de 
dolares circulaba dentro del Ecuador y estaba siendo cada vez mas utilizada para 
transacciones. 

Las carteras de credito de los bancos experimentaron una evolution se- 
mejante. En diciembre de 1994, el 33% de los prestamos estaba denominado en 
dolares; para diciembre de 1998 este porcentaje se habia incrementado a 60%; y 
en marzo del 2000 llego al 91% (ver grafico 2.11). Por otra parte, a partir de di- 
ciembre de 1998, la proportion de prestamos en dolares clasificados como ven- 
cidos aumento drasticamente, a diferencia de los creditos en sucres. A medida que 
la crisis avanzaba, los bancos redujeron sus carteras de creditos en sucres. Al mis- 
mo tiempo, el crecimiento de su cartera de prestamos en dolares se detuvo y su 
calidad empezo a deteriorarse en forma rapida como consecuencia de la deprecia- 
tion del tipo de cambio real, que dificultaba el cumplimiento de las obligaciones 
de los clientes que no contaban con ingresos en dolares. 


Tabla 2.2. Ecuador: Indicadores de dolarizacion 


Porcentaje al final del ano de dolares en: 


Ano 

Cuasidinero 

Depositos 

Cartera de c 

1989 

9.7 

14.7 

1.9 

1990 

7.4 

13.3 

1.5 

1991 

7.5 

14.5 

3.0 

1992 

10.8 

20.0 

6.8 

1993 

12.6 

16.9 

13.4 

1994 

15.7 

15.6 

20.3 

1995 

24.3 

19.2 

28.3 

1996 

28 

22.3 

32.6 

1997 

36.9 

23.6 

45.1 

1998 

43.9 

36.9 

60.4 

1999 

47.4 

53.7 

66.5 


Fuente: Banco Central del Ecuador 
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Grafico 2.10 Ecuador: Depositos en bancos comerciales locales (Millones de ddlares) 
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Como suele ocurrir, la depreciacion del tipo de cambio provoco la ele- 
vacion del nivel de precios, comenzando por los bienes transables. Con la oferta 
de dinero dolarizada, la depreciacion aumentaba en forma directa su monto en su- 
cres y, en consecuencia, su presion sobre el nivel de precios fue mayor que en 
otros casos. 

Asimismo, debido a que el impacto inflacionario de la depreciacion del 
tipo de cambio erosionaba parcialmente su efecto en el tipo de cambio real, la do- 
Iarizacion parcial de la economia obligaba a realizar un mayor esfuerzo cambia- 
rio para alcanzar un objetivo determinado en las cuentas externas. 

En base a este razonamiento y con el resto de variables constantes, mien- 
tras mayor era la dolarizacion de las captaciones bancarias mayores consecuen- 
cias inflacionarias tenia la depreciacion del tipo de cambio. 

Ademas, una vez que el tipo de cambio y el nivel de precios comenza- 
ron a incrementarse, afectaron las expectativas de los agentes economicos y pro- 
fundizaron la incertidumbre sobre el nivel futuro del tipo de cambio. 

Esta situation, que se presenta en cualquier economia inflacionaria, oca- 
siona consecuencias mSs complejas e inestables en un sistema con dos unidades 
monetarias. 
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Como se senala en la Parte 4, una vez que el tipo de cambio comenzo a 
depreciarse con fuerza, los bancos enfrentaron una creciente iliquidez, en primer 
lugar debido a que la recuperation de prestamos en dolares disminuyo y en se- 
gundo lugar porque los depositantes, sabiendo o temiendo que la situacion de los 
bancos se habia deteriorado, comenzaron a retirar su dinero. 

Grafico 2.11: Ecuador. Prestamos de bancos comerciales locales, manejandose normalmente y 
atrasados 
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En resumen, las debilidades estructurales del sistema bancario ecuato- 
riano provocaron que este juegue un papel fundamental en la evolution de la cri- 
sis. Como consecuencia de que la reforma estructural habia tenido avances desi- 
guales en distintos sectores, cuando estallo la crisis el Ecuador tenia un sistema 
bancario liberalizado, que trabajaba con dos monedas y no disponia de un nivel 
de supervision adecuado. Pero la dolarizacion parcial fue, en realidad, el proble- 
ma crucial. Una mejor supervision hubiera permitido a las autoridades manejar la 
situacion de una manera mas rapida y eficiente; pero, como se vera en la Parte 4, 
un sistema parcialmente dolarizado era en la practica demasiado vulnerable fren- 
te a una aguda depreciation del tipo de cambio. 


C. Mercado de trabajo y reformas al comercio exterior 

Cuando el pais se encaminaba a la crisis de 1998, los mas importantes 
elementos de la reforma estructural que permanecian pendientes eran los relacio- 
nados con los sectores publico y financiero. Pero de igual forma, importantes as- 
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pectos de la agenda de ajuste estructural correspondientes a otras areas de la eco- 
norafa ecuatoriana tambien permanecian incompletos. Dos temas que merecen 
ser tratados con mas detalle son (a) los mercados formales de trabajo y (b) el re- 
gimen de comercio exterior. 

MERCADOS FORMALES DE TRABAJO. Los mercados formales de trabajo 
en el Ecuador eran (y todavia son) altamente regulados. La estabilidad laboral y 
el costo de las indemnizaciones por despido eran tan exagerados que contribuye- 
ron en gran medida al crecimiento del sector informal. Ademas, hasta la introduc- 
cion de la dolarizacion en el ano 2000, el Ecuador mantenia un inusual regimen 
salarial para el sector formal. Niveles de sueldos minimos eran establecidos se- 
mestralmente por comisiones laborales integradas para distintos sectores produc- 
tivos, con la participacion de representantes de los trabajadores, empleadores y 
del gobiemo. Una comision central establecia el salario minimo general, que ser- 
via de guia para las comisiones salariales sectoriales. Al comienzo de la crisis, los 
salarios del sector formal comprendian un gran numero de componentes, inclu- 
yendo los decimotercero, decimocuarto, decimoquinto y decimosexto sueldos 
que se pagaban en distintos meses del ano, compensaciones por el costo de vida 
y un conjunto de otros subsidios y beneficios. La legislacion de la dolarizacion 
(ver capitulo 3) incluyo un programa de unificacion progresiva de estos compo- 
nentes en una sola remuneracion, para el sector privado. Otra reforma incorpora- 
da en esta legislacion introdujo un regimen de contratacion por horas. La unifica- 
cion total de los salarios, una mayor "flexibilizacion" del regimen contractual y 
la extension gradual de la "formalidad" en el mercado de trabajo son requisitos 
indispensables para el adecuado funcionamiento del mercado de trabajo. 

EL REGIMEN DE COMERCIO EXTERIOR. Durante los anos cincuenta, se- 
senta y setenta, al igual que varias economias en desarrollo, el Ecuador mantuvo 
un regimen comercial restrictivo. Sin embargo, a finales de los anos ochenta e ini- 
cios de los noventa el pais liberalizo y modernizo de manera considerable su re- 
gimen de comercio exterior. Formalmente, el arancel que Ecuador aplica a las im- 
portaciones es el Arancel Externo Comun (AEC) de la Comunidad Andina de Na- 
ciones (CAN), que fue liberalizado a finales de los ochenta; pero en la practica la 
tarifa basica en Ecuador es ligeramente inferior al AEC. Esto permitio que duran- 
te 1998 el Ecuador estableciera una sobretasa arancelaria que variaba entre el 2% 
y el 10% — con el objeto principal de generar ingresos fiscales, pero en parte tam- 
bien como una medida proteccionista (como la diferenciacion lo revelaba). Esta 
sobretasa se mantuvo por algun tiempo, hasta despues de la dolarizacion. 

El actual sistema arancelario tiene una estructura anacronica que favore- 
ce a las materias primas sobre los productos terminados. Los bienes primarios e 
intermedios pagan un arancel comprendido entre el 5 y el 15%, bienes de capital 
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pagan el 15% y bienes de consumo el 20% (los automoviles nuevos siguen suje- 
tos a una tasa del 35%). 

A pesar de que Ecuador elimino muchas de sus barreras para-arancela- 
rias y restrictivas, todavia quedan bastantes. Algunas importaciones agricolas es- 
tan sujetas a tarifas basadas en precios de referenda; y algunas importaciones (in- 
cluyendo automoviles usados) estan prohibidas. 

Aunque el regimen comercial no es actualmente la reforma estructural 
de mayor urgencia y prioridad, su conclusion -particularmente el dirigirse hacia 
un esquema de arancel uniforme- incentivaria el desarrollo de las exportaciones 
de productos industrializados y reduciria considerablemente la dependencia de la 
economia en exportaciones de bienes primarios. 

4. La crisis predolarizacion del Ecuador 
A. Las primeras senates de la crisis, 1998 

La crisis previa a la dolarizacion en Ecuador exploto a finales de 1997, 
mas o menos en la rnitad del gobiemo interino de Fabian Alarcon (febrero de 
1997 a agosto de 1998), que fue establecido por el Congreso luego de destituir a 
Abdala Bucaram. Los choques que dispararon la crisis fueron (a) una caida en los 
precios de exportacion del petroleo (ver grafico 2.7 mas adelante); (b) graves da- 
nos producidos por las lluvias ocasionadas por el fenomeno de El Nino en 1997 
y 1998, las cuales afectaron a la poblacion, infraestructura y agricultura de la 
Costa; y luego, en 1998 (c) los efectos de las crisis financieras que afectaron a los 
paises de Asia del Este, la Federation Rusa y Brasil. Estos ultimos incluyeron una 
recesion en los mercados de exportacion (el Ecuador perdio temporalmente un 
nuevo mercado de exportacion de flores, con Rusia) intensificaron la competen- 
cia en el mercado mundial con economras que se beneficiaban de tipos de cam- 
bio depreciados; y redujeron los flujos financieros dirigidos a economias en de- 
sarrollo de manera general. 

El deficit publico se elevo en 1998 como resultado de los choques. Los 
ingresos fiscales generados por las exportaciones de petroleo cayeron a 1,3% del 
PIB en 1998, en comparacion a 4,9% y 3,2% en 1996 y 1997 respectivamente. 
Los danos producidos por el fenomeno de El Nino redujeron la recaudacion tri- 
butaria y forzaron un aumento del gasto para enfrentar la emergencia y recons- 
truir la infraestructura danada. La crisis elevo la resistencia politica a una eleva- 
tion de impuestos. Aun antes de que la severidad de la crisis se revelara, era re- 
conocida en forma general la necesidad de modernizar el sistema tributario para 
elevar su eficiencia e incrementar la recaudacion. Sin embargo, a initios de 1998 
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el Congreso analizo y rechazo varias propuestas de reforma tributaria integral. 
Mientras tanto, como se explico en la section A de la Parte 3, el gobierno interi- 
no tuvo poco espacio para limitar el gasto publico. 

Un problema adicional fue la elimination del incremento automatico de 
los precios de los combustibles que regia desde 1994, decretado por el gobierno 
depuesto en 1997. Las tarifas electricas y el precio del gas domestico tambien co- 
menzaron a rezagarse con respecto a sus costos de production, lo cual genero un 
subsidio creciente. Como consecuencia, la liquidez del gobierno sufrio un severo 
estrangulamiento. Las elecciones presidenciales llevadas a acabo a mediados de 
1998 dificultaron en terminos politicos el ajuste fiscal. El deficit del SPNF alcan- 
zo 5,6% del PIB (22) en 1998, comparado con 2,9% y 2,5% en 1996 y 1997 res- 
pectivamente. (ver grafico 2.12). 

A medida que los ingresos por exportaciones petroleras caian y la balan- 
za comercial de la balanza de pagos se deterioraba, los importadores concluyeron 
que las autoridades se verian forzadas a terminar con el sistema de bandas cam- 
biarias vigente desde 1993, y elevaron sus pedidos para incrementar los inventa- 
rios. A fines de marzo y mediados de septiembre de 1998, las autoridades deva- 
luaron por sobre los limites establecidos por la banda cambiaria. A pesar de estas 
acciones, el deficit de cuenta corriente de 1998 se elevo al 11% del PLB, compa- 
rado con 3,6% en 1997 (ver grafico 2.12). Una buena parte del financiamiento de 
este deficit provino de transferencias de capital privado, incluyendo retiros de los 
depositos offshore, asi como de perdida de reservas intemacionales. 

Grafico 2.12 Ecuador: lndicadores del desbalance macroeconomico, 1988-2000 
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Los choques afectaron de manera particularmente seria a los bancos co- 
merciales que habian otorgado credito a sectores que fueron muy afectados por el 
Nino, incluyendo la agricultura de la Costa, servicios petroleros y exportation en 
general, por lo que su cartera vencida comenzo a crecer. Asimismo, la crisis de 
los mercados emergentes y el empeoramiento de las proyecciones sobre la eco- 
nomia ecuatoriana condujeron a los bancos extranjeros a recortar sus lineas de 
credito a los bancos ecuatorianos, lo que agravo su iliquidez y forzb a las institu- 
ciones financieras ecuatorianas a reducir el credito a compamas que dependian de 
este financiamiento para capital de trabajo. Sin embargo, debido al deterioro de 
las cuentas extemas y fiscales, el Banco Central considero que tenia que ajustar 
el credito y elevar las tasas de interes para limitar la depreciation del tipo de cam- 
bio y la inflation. Durante la primera mitad del ano 1998, varios bancos corner- 
dales experimentaron importantes retiros de depositos y experimentaron episo- 
dios de iliquidez. 

En agosto de 1998, luego de la primera y segunda vuelta electorales de 
mayo y julio, un nuevo gobierno encabezado por Jamil Mahuad comenzo lo que 
debio ser un mandato de 5 anos, en base a la nueva Constitucion elaborada un ano 
antes por una Asamblea Constituyente. Las reformas incluidas eran un intento 
ambicioso de superai los problemas de gobernabilidad que Ecuador habia expe- 
rimentado por largo tiempo. Se incorporo medidas para fortalecer la autoridad del 
presidente, limito los poderes del Congreso para incrementar el gasto publico, eli- 
mino la destitution de los miembros del gabinete a traves de interpelaciones po- 
liticas en el Congreso, establecio un apoyo electoral minimo para los partidos po- 
liticos con presencia en el Congreso, dio independencia politica al Banco Central, 
elimino las elecciones de diputados a mitad del perfodo gubernamental (lo que 
anteriormente debilitaba al presidente), descentralizo las responsabilidades fisca- 
les y aislo de presiones pollticas a la funcion judicial. Desafortunadamente, la cri- 
sis se desato antes de que la nueva constitucion entrara en efecto en agosto de 
1998. Como se demuestra en esta section, la crisis sometio a la nueva constitu- 
cion a fuertes presiones. Mucho de lo ocurrido en los dos anos siguientes violo el 
espiritu y las disposiciones constitucionales; para comenzar, por supuesto, el de- 
rrocamiento de Mahuad y la dolarizacion (ver Arteta y Hurtado 2002). No obs- 
tante, la constitucion de 1998 esta vigente y, ahora que la dolarizacion ha norma- 
lizado el entorno, se puede esperar que no este sujeta a nuevas presiones. 

Un mes despues de haber asumido el gobierno en agosto de 1998, Ma- 
huad introdujo una importante reforma a los subsidios al gas de uso domestico y 
a la electricidad, que se habian mantenido por largo tiempo. Elevo los precios y 
creo un nuevo mecanismo de transferencia de recursos (llamado Bono Solidario), 
dirigido a los hogares pobres. Estos subsidios habian sido costosos, alcanzando 
en algunas ocasiones -dependiendo del tipo de cambio y de los precios - varios 
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puntos porcentuales del PIB. El gobiemo deMahuad tambien inicio la discusion 
sobre ambiciosas propuestas de reforma estructural de largo plazo. Su atencion 
principal, sin embargo, estuvo enfocada inicialmente a las negociaciones con Pe- 
ru, para dar por terminada una disputa fronteriza que se habia mantenido por mu- 
cho tiempo (esto condujo a un acuerdo de paz historico en noviembre de 1998). 
Pero durante los meses finales de 1998 la crisis bancaria se agravo. Un banco im- 
portante cayo en agosto de ese ano y casi todos los demas enfrentaron deterioros 
serios de su cartera y liquidez. En septiembre de 1998, al encontrar que las auto- 
ridades no tenian forma de intervenir los bancos en problemas, excepto por los 
traumaticos procedimientos de su liquidacion, una mision del Banco Mundial re- 
comendo que se estableciera una garantia universal de depositos y una agencia 
del gobiemo capaz de hacerse cargo y reestructurar los bancos en crisis. Asi, en 
diciembre de 1998, el presidente aprobo un proyecto ley de emergencia que crea- 
ba una garantia ilimitada del Tesoro sobre todos los depositos bancarios e inclu- 
so sobre las lineas de credito de comercio exterior otorgadas por bancos extran- 
jeros a los bancos nacionales. Esta legislation creo la Agencia de Garantia de De- 
positos (AGD) del Ecuador y establecio los mecanismos a traves de los cuales las 
autoridades podian intervenir a los bancos en dificultades. El Congreso habia to- 
rnado un mes para debatir este proyecto de ley de emergencia, en parte debido a 
que los legisladores de la Costa temian que los bancos de su region se vieran in- 
justamente afectados; y tambien debido a que el proyecto de ley incluia una inu- 
sual reforma tributaria que sustituia el impuesto a la renta por un impuesto a las 
transacciones financieras que se explica mas adelante. No obstante, esta garantia 
ilimitada elevo el riesgo pais e inevitablemente genero dudas; pues era creible so- 
lo para los depositantes de las instituciones pequenas. Estaba claro que si los ban- 
cos grandes caian, las autoridades tendrian que mantenerlos abiertos o cumplir 
con la garantia solo en forma parcial. Como consecuencia, aunque la garantia pu- 
do haber limitado los retiros de depositos por un tiempo, mirando hacia atras que- 
da claro que su intrinsica falta de credibilidad lirnito su efectividad. 

El primero de diciembre de 1998, dia en que comenzo a funcionar la 
AGD tomo control del banco mas grande del Ecuador (Filanbanco, con matriz en 
Guayaquil) que habia venido debilitandose por varios meses. En una tendencia 
que se repitio a lo largo de 1999 en la caida de otros bancos grandes, las autori- 
dades lo mantuvieron abierto, capitalizandolo con bonos especiales del Tesoro 
denominados en ddlares, a 10 ahos plazo y con una tasa de interes del 12% anual. 
El banco utilizo estos bonos como garantia para obtener creditos de liquidez del 
Banco Central y cubrir los retiros de depositos. En las primeras semanas de 1999, 
varios bancos pequenos tambien cayeron y fueron virtualmente liquidados. El Te- 
soro pago sus depositos (con varios meses de retraso) a traves de la AGD. 


76 



La misma reforma legal tambien remplazo el impuesto a la renta, que 
habia tenido resultados muy pobres en el pasado, con un impuesto de 1% sobre 
todas las transacciones financieras incluyendo cheques. El gobierno necesitaba 
aumentar sus ingresos y este impuesto a las transacciones fue la unica medida tri- 
butaria para la cual se pudo conseguir el apoyo de una mayoria legislativa. A pe- 
sar de que el partido del presidente, la Democracia Popular, era el mayor del Con- 
greso, no tenia mayoria y requeria del apoyo de otros sectores politicos. El parti- 
do Social Cristiano, que constituia la segunda fuerza legislativa, se oponia a ele- 
var o introducir nuevos impuestos; pero como una altemativa propuso sustituir el 
impuesto a la renta por el impuesto a las transacciones financieras. Apesar de que 
este impuesto demostro ser una efectiva fuente de ingresos fiscales durante los 
afios 1999 y 2000, tambien fomento la desintermediacion financiera y estable- 
cio un incentivo adicional para el retiro de depositos, en un momento en que los 
bancos ya enfrentaban una severa crisis. 

B. La profundizacion de la crisis, 1999 

En febrero de 1999, con el objeto de frenar la caida de reservas interna- 
cionales, el Banco Central finalmente adopto una politica de flotation del tipo de 
cambio (23). Esta medida habia sido postergada, con un alto costo de perdida de 
reservas internacionales, hasta que el Congreso aprobara el presupuesto fiscal de 
1999 enviado por el gobierno, porque este se basaba en un tipo de cambio que la 
flotation hacia inviable. En las cuatro primeras semanas de flotation, el tipo de 
cambio perdio 30% de su valor frente al dolar y las carteras de credito de los ban- 
cos se deterioraron en forma inmediata. El indice de precios al consumidor en 
marzo fue 13,5% mayor que en febrero (ver grafico 2.3) y habia un creciente te- 
mor de que el pais entraria en hiperinflacion. Varios bancos grandes estaban aho- 
ra en serio peligro, sobre todo un banco grande radicado en Guayaquil (Banco del 
Progreso) que habia crecido en base a una politica de altas tasas de interes y man- 
tenia una cartera de creditos altamente dolarizada (24). La divisidn regional del 
Ecuador estaba profundamente envuelta en esto: el principal accionista del ban- 
co sostenia publicamente que las autoridades buscaban afectar los intereses de la 
Costa y por un tiempo recibio un amplio apoyo politico en esta region. 

A mediados de marzo, en un intento por limitar la presion inflacionaria 
y evitar nuevas caidas de bancos, el presidente Mahuad anuncio un feriado ban- 
cario y, pocos dias mas tarde, un congelamiento de depositos: todas las cuentas 
corrientes y de ahorros fueron congeladas por un ano, mientras los depositos a 
plazo fueron congelados por un ano a partir de su fecha de ventimiento original 
(25). Tambien anuncio que companias internacionales serian contratadas para au- 
ditar a los bancos, con el objetivo de determinar su verdadera situation patrimo- 
nial. En respuesta al congelamiento, el presidente del Banco Central y varios 
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miembros del directorio presentaron su renuncia. El congelamiento revirtio tem- 
poralmente la depreciation del tipo de cambio y freno la inflacion. Para media- 
dos de abril el tipo de cambio se habia apreciado a un nivel cercano al que tenia 
antes de la flotation. Sin embargo, esta medida afecto de manera inevitable la 
confianza de los depositantes. El credito bancario, que se habla reducido signifi- 
cativamente, practicamente desaparecio, lo cual explica en buena parte la profun- 
didad de la recesion en que cayo la economia durante 1999. 

Grafico 2.13 Ecuador: Precios al consumidor, 1995-2000 



Diciembre 1995 - Diciembre 2001 
Fuente: Fondo Monetario Internacional 


La fuerte recesion agudizo la pobreza (ver capitulo 4) y empeoro la ma- 
yoria de los indicadores sociales. Ecuador habla entrado en la crisis con algunos 
de los indicadores mas desfavorables de incidencia de la pobreza y desigualdad 
del ingreso. En 1998, en el umbral de la crisis, 46% de la poblacion era pobre 
comparado con 34% en 1994. Durante los mismos anos, la extrema pobreza (in- 
greso insuficiente para cubrir la canasta vital) aumento del 15 al 17%. En 1998 el 
69% de ia poblacion rural se encontraba en niveles de pobreza, comparado con 
56 % de 1994. Esta tendencia de agudizacion de la pobreza estuvo acompanada 
de concentration del ingreso: el indice de Gini se empeoro de 0,54 en 1994 a 0,58 
en 1998. Durante 1999 la pobreza se agudizo aun mas. Los indicadores de salud 
y nutrition se deterioraron fuertemente. Otro indicador de la devastation social 
que causo la crisis es la tasa de desempleo urbano, que se duplico entre junio de 
1998 y junio de 1999; y que permanecio elevada durante el ano 2000. La estruc- 
tura familiar cayo bajo una intensa presion en todos los niveles sociales y, a me- 
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diados de 1999, se convirtio en una crisis de grandes proporciones (ver capitulo 
5). El sector publico ecuatoriano no contaba con la estructura institucional, mu- 
cho menos con los recursos, para enfrentar directamente esta miseria generaliza- 
da de la poblacion. Aparte de revivir los subsidios a la energfa (como resultado 
del ajuste rezagado de sus precios frente a la inflation), el Bono Solidario que fue 
introducido en septiembre de 1998 se convirtio en la red de soporte social del 
pais; pero su valor real se deterioraba rapidamente a medida que los precios au- 
mentaban. Ecuador no tenia programas de emergencia para empleo, nutrition pa- 
ra ninos vulnerables ni medios para incentivar a los estudiantes de familias po- 
bres a que permanezcan en las escuelas. 

El 30 de julio de 1999, en base a los resultados de las auditorias banca- 
rias, la Superintendencia de Bancos anuncid que de los 32 bancos examinados 
(incluyendo los 3 que fueron cerrados previamente) 19 eran solidos. Cerro 6 ban- 
cos (incluyendo el Banco del Progreso) y puso a 4 bancos grandes en programas 
especiales de monitoreo, recapitalization y reestructuracion a cargo de la AGD. 

Tres de estos cuatro bancos cayeron en los siguientes dos meses. Sin em- 
bargo, las autoridades mantuvieron estos bancos en operation, fusionandolos con 
otros que ya habian sido intervenidos previamente. En conjunto, a finales de sep- 
tiembre de 1999, entre el 60 y 70% de los activos de los bancos comerciales se 
encontraban bajo administration publica. 

Pocas semanas despues del congelamiento, las autoridades comenzaron 
a acelerar el descongelamiento de los depositos en cuentas corrientes y de aho- 
rros, con la esperanza de restablecer con mayor rapidez las operaciones normales 
de los bancos. Tambien establecieron un esquema mediante el cual los depositos 
a plazo podian convertirse en "Certificados de Deposito Reprogramados" para ser 
negociados, mantenidos o utilizados a la par para el pago de prestamos bancarios. 
Pero el descongelamiento produjo retiros de depositos. Entre abril y diciembre se 
descongelaron 465 millones de dolares en cuentas corrientes y de ahorros (tanto 
en bancos locales como offshore), lo que representaba cerca del 3,1% del PIB de 
1999 y cerca del 16% de la oferta monetaria de finales de junio. Alrededor de un 
tercio de este monto se retiro del sistema bancario. Esto contribuyo a la fuga de 
capitales y renovo la presion sobre el tipo de cambio. En noviembre de 1999, el 
Tribunal Constitucional decreto la inconstitucionalidad del congelamiento y or- 
deno su derogatoria. Esto aumento la presion sobre el gobierno para acelerar el 
proceso de descongelamiento. 

El Banco Central encontro que no tenia otra option que otorgar a los 
bancos creditos de liquidez para que estos pudieran cubrir los retiros de deposi- 
tos. Entre diciembre de 1998 y 1999, el Tesoro emitio bonos por casi 1.600 mi- 
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Hones de dolares (cerca de 11% del P1B de 1999) para recapitalizar a los bancos 
que se habian mantenido operativos y para financiar el pago de la garantia de de- 
posits en los bancos que fueron cerrados. Los bancos utilizaron gran parte del 
apoyo recibido para hacer operaciones de recompra o de redescuento con el Ban- 
co Central. Como consecuencia, el Banco Central adquirio cerca de 1.200 millo- 
nes de dolares en estos bonos. La base monetaria credo en 136% durante 1999 
(con tasas de crecimiento de 101% y 522% en el tercer y cuarto trimestre respec- 
tivamente). Las operaciones de liquidez generaron casi todo este crecimiento. Es 
mas, la expansion monetaria hubiera sido aun mayor de no ser por las operacio- 
nes de absorcion de liquidez llevadas a cabo por el Banco Central a traves de la 
emision de sus propios bonos. Unos pocos bancos mas saludables que compraron 
estos papeles se beneficiaron de un impacto de imagen que atrajo a los depositan- 
tes. En realidad estos bancos le prestaron sus recursos al Banco Central para que 
los canalice en prestamos de liquidez. 

Los precios de exportacion del petroleo y los ingresos se recuperaron a 
lo largo de 1999; y, a pesar de que los precios de las exportaciones no petroleras 
comenzaron a caer ( 26 ), la recesion, la depreciacion del tipo de cambio y la impo- 
sibilidad de acceder al credito bancario, se combinaron para reducir a la mitad las 
importaciones de mercancias. Como consecuencia, la cuenta corriente paso de un 
deficit de 11% del PIB en 1998 a un superavit de cerca de 6% del PIB en 1999 
(ver grafico 2.12), lo que signified un ajuste brutal — alcanzado, como se serialo 
anteriormente, a un gran costo social y humano. Por su parte, el deficit global del 
sector publico alcanzo el 6% del PIB, cercano al del ano anterior; pues los mayo- 
res ingresos por exportaciones petroleras se compensaron con menores ingresos 
por impuestos, mayores tasas de interes en la deuda publica y menores ingresos 
por venta interna de combustibles. La principal razon por la que se redujo el in- 
greso por venta interna de combustibles es que en julio de 1999 el presidente 
acordo congelar estos precios por un ano, para poner fin a un paro del sector del 
transporte. El superavit primario se incremento a 3,2% del PIB luego de un defi- 
cit del 0,7% en 1998. Como se analizo en la seccion A de la Parte 3 anteriormen- 
te, a excepcion de 1998 el SPNF tuvo superavits primarios cada ano desde 1994. 
A pesar de la contraccion generada y de la presion en el gasto social (el cual se 
ha reducido en terminos reales durante la ultima decada), los gobiernos de turno 
estaban forzados a generar estos superavits para cubrir el inmenso servicio de la 
deuda. 


A la crisis ecuatoriana se anadio una dimension adicional en agosto de 
1999 cuando el gobiemo, bajo intensa presion fiscal a pesar de los crecientes pre- 
cios del petroleo, decidio no cumplir con un pago de intereses de los bonos Brady 
y convoco a los tenedores para discutir medidas de alivio. (El FMI apoyo a las 
autoridades, dentro de su politica de que los acreedores privados asumieran los 
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costos de la suspencion de pagos). Durante el perlodo de treinta dlas previo a que 
los contratos de los bonos permitieran que los acreedores tomaran acciones lega- 
tes, el gobierno trato infructuosamente de convencer a los tenedores de los bonos 
para iniciar negociaciones. 

A1 terminar el mes de septiembre, el gobierno anuncio que pagarla inte- 
reses solo a los tenedores de bonos no colaterizados e invito al resto de tenedores 
a hacer uso de los colaterales. Sin embargo, estos ultimos consideraron que era 
injusto que se diera un trato preferencial a los tenedores de bonos no colaterali- 
zados y decidieron declarar de plazo vencido la deuda. Esto activo las clausulas 
de vencimiento cruzado que condujeron en la practica a una moratoria general de 
Ecuador en toda su deuda publica externa denominada en bonos (6.500 millones 
de dolares, cerca de la mitad de toda la deuda publica externa). En los meses si- 
guientes, las autoridades lograron iniciar conversaciones con un grupo de repre- 
sentantes de los tenedores de bonos, pero no se consiguieron avances significati- 
vos (aunque los tenedores si detuvieron sus acciones legales). Como su propia re- 
putation hubiera estado en peligro si recomendaban cualquier acuerdo a los de- 
mas tenedores, era complicado para los representantes llegar a un acuerdo ( 27 ). 

Aun antes del initio de la crisis, los gobiernos ecuatorianos habian bus- 
cado el apoyo de organismos multilaterales, tratando de concretar programas con 
el FM1 y apoyo coordinado del Banco Mundial, BID y la Corporation Andina de 
Fomento (CAF). El gobierno de Mahuad comenzo las negociaciones con el FM1 
apenas llego al poder, en agosto de 1998. Estas negociaciones se interrumpieron 
a finales de 1998, con la elimination del impuesto a la renta, pero se reanudaron 
a initios de 1999 y se volvieron crecientemente urgentes a medida que la crisis 
se hacia mas profunda. En abril de 1999, los cuatro organismos se comprometie- 
ron publicamente a ayudar a desarrollar y apoyar una estrategia para el sector 
bancario, en base a los resultados de las auditorias. Alo largo de lo que quedaba 
del ano 1999, el FMI, Banco Mundial, BID y la CAF trabajaron de cerca con las 
autoridades, concentrados en la reforma y reestructuracion del sector bancario. 
Sin embargo, el gobierno y el FMI no pudieron llegar a un acuerdo durante 1999. 
Estuvieron cerca de hacerlo en varias ocasiones, llegando incluso a flrmar una 
Carta de Intention para un programa stand-by en septiembre de 1999; pero la re- 
forma tributaria que el Congreso aprobo el mes siguiente quedo corta frente a las 
exigencias de la Carta de Intention ( 28 ). 

A finales de 1999, casi la totalidad de los depositos en cuenta corriente 
y ahorros habian sido descongelados. Los depositos a plazo debian comenzar a 
ser descongelados en marzo del ano 2000, pero para fines de 1999 las autorida- 
des llegaron a la conclusion que debian prolongar su congelamiento de algun; 
manera, porque el stock de estos era excesivamente alto. A pesar de que los ban- 
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cos se esforzaron para construir reservas de liquidez, era claro que solo tendri'an 
una parte de los recursos que necesitaban para cubrir el retiro de depositos. 

Los bancos locales y offshore tenian cerca de 2.200 millones de dolares 
en depositos a plazo, que debian ser descongelados entre marzo y junio del ano 
2000. Los retiros a gran escala, de acuerdo al razonamiento de las autoridades, 
podian producir la caida de nuevos bancos, contagiando a todo el sistema, y obli- 
gar al Banco Central a crear moneda, intensificando la depreciation del tipo de 
cambio, la inflation y la fuga de capitales. En consecuencia, los autoridades co- 
menzaron a analizar esquemas para una devolution partial en bonos del Tesoro 
o certificados bancarios de mayor plazo. 

Para noviembre de 1999, la expansion monetaria junto con el creciente 
retiro de depositos nuevamente genero fuertes presiones en el tipo de cambio y 
en los precios. A finales de noviembre, una nueva administration del Banco Cen- 
tral anuncid que contraeria la politica monetaria y suspenderia las inyecciones de 
liquidez necesarias para prevenir mas caidas de bancos. Este cambio de politica 
provoco que las tasas de interes interbancarias se elevaran a cifras de tres digitos. 
Desafortunadamente, la nueva politica se reveld inviable. Dentro de los esfuerzos 
realizados a lo largo del ano para absorber la liquidez, el Banco Central habia 
emitido gran cantidad de papeles de corto plazo con altas tasas de interes. La po- 
litica monetaria contractiva del Banco Central produjo un resultado perverso: a 
medida que incrementaba las tasas de interes, el mismo Banco Central tenia que 
pagar mayores costos financieros y, al hacerlo creaba mas dinero. Era sintomati- 
co del estado de avance de la crisis que las autoridades monetarias habian perdi- 
do la capacidad de controlar la oferta monetaria, el tipo de cambio y la inflation. 
Con el sucre depreciandose fuertemente cada dia, la unica alternativa a la dolari- 
zacion era, con toda claridad, la hiperinflacion, la cual hubiera terminado de to- 
das formas en dolarizacion. En retrospectiva, mas que haber "escogido" la dola- 
rizacion, el Ecuador cayd en ella. 


5. Conclusion: Causas fundamentales de la crisis predolarziacidn en Ecuador 

Del recuento de los eventos que se ha presentado en esta section no hay 
duda que las "causas" de la crisis fueron mucho mas profundas que los choques 
que la dispararon. Los problemas estructurales que con claridad afectaron la evo- 
lution de la crisis incluyeron (a) dependencia fiscal en los volatiles ingresos pe- 
troleros, (b) alta volatilidad de las actividades productivas en el Ecuador que ele- 
varon el riesgo del sistema bancario, (c) vulnerabilidad de los deudores de los 
bancos a la depreciation del tipo de cambio, (d) inadecuada supervisidn bancaria 
(e) una inmensa deuda publica, (f) fragmentation politica, (g) una debil adminis- 
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tracion publica y (h) la tendencia gubernamental de mantener subsidios a la ener- 
gia. La deuda publica, al igual que otras distorsiones sectoriales, se originaron a 
su vez en la economia petrolera en los anos setenta. 

En retrospectiva, existieron cuatro razones fundamentales, interrelacio- 
nadas entre si, por las cuales los choques de 1998 causaron un dano tan grave al 
sistema bancario y a la econorma en general. En primer lugar, las cuentas exter- 
nas, el sector publico y el sistema bancario eran extremadamente sensibles a los 
choques. En segundo lugar, el sector publico habia acumulado una gran cantidad 
de deuda externa, y los esfuerzos realizados por las autoridades durante los anos 
ochenta y noventa para evitar que este problema creciera condujeron a la econo- 
rma hacia una etapa de bajo crecimiento, que la dejo debilitada. La depreciacion 
continua del tipo de cambio provoco la dolarizacibn parcial de la econorma, que 
es la tercera razon por la que la crisis fue tan devastadora. La dolarizacion parcial 
implicaba que la depreciacion del tipo de cambio forzaba un crecimiento de la 
oferta monetaria y afectaba los estados financieros de los deudores en dolares que 
no tenian ingresos en esa moneda y, en consecuencia, los estados financieros de 
sus acreedores bancarios. 

Finalmente, el sistema de gobierno de Ecuador, su estructura polftica y 
administrativa carecia de los medios esenciales para enfrentar la crisis. El siste- 
ma politico funcionaba mas para reconciliar intereses, en particular intereses re- 
gionales, que para actuar con decision a favor del mas amplio interes nacional. 
Las principales instituciones de la administracion publica eran muy debiles, tan- 
to en sentido legal como tecnico, para lidiar de manera efectiva con la crisis a me- 
dida que esta se desarrollaba. En este contexto, los choques generaron un proce- 
so dinamico que no pudo ser detenido hasta que la hiperinflacion se volvio inmi- 
nente. 


Las razones mas profundas por las que la econorma y los sistemas de go- 
bierno adoptaron estas caracteristicas se encuentran en la historia y la geografia 
del Ecuador. La rivalidad regional ayuda a explicar la debilidad de los gobiemos 
y la administracion publica; y por que estos han permanecido enfocados y restrin- 
gidos a la reconciliation de intereses. Con seguridad, muchas naciones tienen in- 
tereses regionales que compiten entre si. Lo que hace de Ecuador un caso distin- 
to es que tiene dos regiones principales, mtis o menos balanceadas. Si el Ecuador 
tuviera un numero mayor de regiones (como por ejemplo Colombia), o si una de 
ellas fuera la que dominara (como el caso de Lima en Peru), hubiera sido posible 
desarrollar un gobierno central mas fuerte. 

La debilidad de los sistemas centrales politicos y administrativos expli- 
ca varias caracteristicas de las decisiones gubernamentales durante la crisis; pues 
no contaba con la base politica suficiente que le permitiera asegurar la aprobacion 
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de legislation esencial, no tenia la autoridad ejecutiva para implementar sus pro- 
pias decisiones, las instituciones administrativas no contaban con la autoridad y 
la capacidad de cumplir plenamente sus funciones y la necesidad de reconciliar 
intereses y alcanzar permanentemente acuerdos afecto la consistencia y efectivi- 
dad de decisiones politicas y administrativas cruciales. 

A1 mismo tiempo, la geografia del Ecuador provoca consecuencias fun- 
damentales dentro de su vulnerabilidad economica. El pais esta expuesto, entre 
otras cosas, a terremotos, volcanes, el fenomeno de El Nino y sequias. Ademas, 
es un caso tipico de dependencia de exportaciones primarias, habiendo pasado 
por ciclos que incluyen cacao, banano y mas recientemente petroleo. El ciclo del 
petroleo ha sido particularmente decepcionante, porque se esperaba que estos in- 
gresos elevarian considerablemente los estandares de vida. A1 final, el ingreso pe- 
trolero solo parece haber complicado al pais con un inmenso peso de la deuda y 
haberlo conducido hacia un prolongado periodo de bajo crecimiento. 

Una importante leccidn que surge de la experiencia ecuatoriana se refie- 
re a los peligros de la repetida depreciation del tipo de cambio. Como es obvio, 
una depreciation repetida hace indeseable mantener la moneda local. Apenas pu- 
dieron, las personas empezaron a trasladar su riqueza a dolares, lo cual redujo la 
"base en sucres" sobre la cual podia operar la politica monetaria y de tipo de cam- 
bio. Elevar las tasas de interes en sucres para contrarrestar la aversion a la mone- 
da local fue finalmente inutil y, en ultima instancia, solo premio con la emision 
de mas sucres a quienes mantenian en su poder moneda local. Una vez que la cri- 
sis comenzo y la depreciation se intensified, la politica monetaria y de tipo de 
cambio se volvieron impotentes. La dolarizacion entonces fue simplemente el re- 
conotimiento formal de esta realidad. 

La experiencia de la crisis tambien ofrece lecciones sobre la indepen- 
dencia del Banco Central. La nueva constitucion que entro en vigor en agosto de 

1998 introdujo la independencia del Banco Central. Sin embargo, en marzo de 

1999 el gobierno desestimo la opinion de la entidad y decreto el feriado bancario 
y el congelamiento de depositos, lo que provoco la renuncia de su presidente y 
algunos de sus directores. El Banco Central permanecio sin presidente hasta me- 
diados de 1999, durante los momentos cruciales que siguieron al congelamiento. 
En noviembre de 1999, cuando una nueva administracion del Banco Central de- 
cidio contraer la politica monetaria, algunos funcionarios del gobierno lo cuestio- 
naron, pero respetaron su independencia. No obstante, en enero del ano 2000, con 
el tipo de cambio depreciandose agudamente, el gobierno anuncio la dolarizacion 
a pesar de la oposicion del Banco Central. Su presidente y varios directores re- 
nunciaron. Una leccidn que deja estos eventos es que la independencia del Ban- 
co Central es dificil de mantener bajo las presiones de una crisis severa (29). No 
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menos importante, en la practica la independencia del Banco Central implica mas 
que la capacidad de sus directores de ignorar los deseos ministeriales. Debido al 
avance de la dolarizacion espontanea de la economia y porque los intentos por es- 
terilizar la expansidn monetaria a lo largo de 1999 condujeron a una fuerte emi- 
sion de papeles de corto plazo, de hecho descapitalizando a la institution, el Ban- 
co Central simplemente perdio la capacidad de ejercer una polftica monetaria y 
de tipo de cambio. Cuando esto sucedid, la "independencia" de los directores de- 
jo de tener relevancia en la practica. 
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Tabla 2A.1 Ecuador: Indicadores anuales macroeconomicos seleccionados 1991-2000 


Histdrico Estimado 



1991/4 

prom. 

1995 

1996 

1997 

1998 

1999 

2000 

2001 

Tasas de crecimiento (porcentaje) 

PIB a precios de mercado 

3.7 

2.4 

1.8 

3.6 

0.5 

-7 3 

2.3 

3.4 

Poblacion 

2.3 

2.1 

2.1 

2.1 

1.9 

2 

1.9 

1.9 

PIB per capita 

1.5 

0.2 

-0.3 

1.6 

-1.4 

-9.1 

0.4 

1.4 

Precios al consumidor 

43.9 

22.9 

24.4 

30.6 

43.4 

60.7 

91 

23 

Tipo de cambio efectivo real (1990=100; + = depreciacidn) 

86.9 

80 

75.9 

74.5 

102.4 

116.2 

84.1 

0 

Cuentas Nacionales (Porcentaje del PIB) 

Formacion Bruta de Capital Fijo 

19.5 

18.6 

17.8 

19 

21 

14.8 

16.2 

18.5 

Ahorro Nacional 

16.9 

14.6 

17.7 

16.6 

13.7 

22.6 

24 

14.3 

Ahorro Externo (deficit de cuenta corriente) 

4 

4.1 

-0.4 

3.6 

11 

-7 

-0.7 

4.2 

Brecha de recursos 

2.3 

1.1 

7.1 

1 

-6.7 

8.6 

5.1 

-0.1 

Consumo real no gubernamental per capita (1998=100) 

96.1 

102.5 

90.7 

96.9 

100 

84.6 

80.5 

94.6 

Superavit del SPNF 

Porcentaje del PIB 

-0.3 

-1.5 

-3.2 

-2.7 

-5.7 

-3.3 

0.4 

3.5 

Ingresos totales 

21.7 

29.3 

23.3 

23.1 

20.3 

17.2 

27.8 

44.2 

Petroleros 

8.4 

9.6 

8.8 

6.7 

4.6 

5.3 

9.6 

8.4 

No petroleros 

13.3 

19.6 

14.5 

16.5 

15.7 

11.8 

18.2 

35.7 

Superavit operativo de las empresas publicas 

2.9 

4 

2.6 

1.6 

0.1 

0.7 

1.1 

0.5 

Gasto total 

-25 

-34.7 

-29.1 

-27.4 

-26 

-21.1 

-28.5 

-41.1 

Gasto corriente 

-18.1 

-26.1 

-21 

-20.8 

-20.2 

-16 

-22.8 

-30.1 

Sueldos y salarios 

-7.1 

-10.3 

-8.3 

-8.1 

-8.6 

-5 

-5.6 

-9.5 

Intereses 

-4.7 

-5.7 

-4.6 

-5.2 

-5 

-6 

-7.7 

-6.9 

Extemos 

-4.2 

-4.8 

-3.7 

-3.9 

-3.8 

-4.2 

-6.2 

-4.8 

Internos 

-0.5 

-0.8 

-1 

-1.3 

-1.2 

-1.8 

-1.5 

-2.2 

Otro gasto corriente 

-6.3 

-10.2 

-8.1 

-7.5 

-6.6 

-5 

-9.5 

-13.7 

Gasto de capital 

-6.9 

-8.6 

-8.1 

-6.6 

-5.8 

-5.1 

-5.7 

-11 

del cual, formacidn de capital 

-6 4 

-7.2 

-7.1 

-6.5 

-5.8 

-5 

-5.7 

-7.2 

Balance Primario (superavit + intereses) 

4.4 

4.2 

1.5 

2.6 

-0.7 

2.7 

8.1 

10.4 

Ahorro (ingreso total - gasto corriente) 

6.6 

7.1 

4.9 

3.9 

0.2 

1.8 

6.1 

14.5 



Cuentas Externas (Millones de dblares) 

Super&vit de cuenta corriente -546.8 

Comercio de mercanclas 704 

Exportation de mercancias 3215.3 

Importation de mercancias (FOB) 2511 ,3 

Pago neto a los factores -1 225 

Otros de cuenta corriente -25.8 

SuperOvrt de la cuenta de capital 1369.3 

Errores y omisiones 29.3 

Variation en las reservas internaciones netas 

(+ = incremento) 851 .8 

Deuda externa total (Millones de dOlares) 13493.3 

Publica y publicamente garantizada 

(Millones de dOlares) 10077.3 

(porcentaje del PIB) 73.9 

Oo 

Servicio de deuda en terminos del sector publico 
(Millones de dolares) 843.3 

(porcentaje de exportaciones de mercancias 
y servicios sin renta 22.1 

Interes pagado 380.8 

Interes pagado en bonos externos 0 

Repagos (Millones de dolares) 462.5 

Producto Interno Bruto (Millones de dolares) 13829.6 


Fuente: Banco Central del Ecuador, FMI y Banco Mundial 


-735 

84 

-714 

-2166 

9.59 

90.4 

-822.1 

354 

1193 

598 

-990 

1667 

1525.7 

1163. 

4411 

4873 

5264 

4208 

4453 

4926.6 

4673. 

-4057.00 

-3680 

-4666 

-5198 

-2786 

-3401 

-3509 

-1191 

-1043 

-1070 

-1227 

-1317 

-1725 

-1931 

102 

-66 

-242 

51 

609 

289.7 

-54.4 

-82.2 

-1762 

-55.2 

2464.6 

-2973.4 

795.1 

-1347 

1336 

1343 

477 

353 

2024 

0 

0 


519 

-335 

-292.2 

651.6 

9.6 

885.5 

-2170 

13992 

14615 

14984.7 

15951.5 

15716.4 

13692.4 

1 673( 


12067 

12444 

12376 

13089 

13555.7 

11366.3 

141K 

87.3 

69.4 

65 

66.2 

68.7 

83 

103.7 


1286 

1065 

1718 

1398 

2042.1 

15557.3 

1680. 

16 

22.5 

17.5 

34.3 

26.6 

34.5 

28 

574 

572 

712 

755 

917.4 

627.5 

727.4 

147 

241 

250 

349 

390.8 

140 

150.2 

712 

493 

1006 

643 

1124.7 

929.8 

952.9 

17939.4 

19039.8 

19768.5 

19722.6 

136689 

13607 

1976' 



Tabla 2A. 2a Ecuador: Indlcadores macroeconomicos mensuates selecclortados, 1998 
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Die 

Ene 

Feb 

Mar 

Abr 

May 

Jun 

98 

Jul 

Ago 

Sep 

Oct 

Nov 

Die 

Tipo dr cambio (pd. prom.; 
sucre a, oor d6lares) 

4391.1 

4498 

4537.2 

4661 .6 

4961.9 

5152 

5236.5 

5304.4 

5431.4 

5899.4 

6642.2 

6442.4 

6595.9 

Tipo de cambio etectivo real 
(1990= 100; + = depreoacxin) 

75 

73.3 

70.9 

70.8 

72.2 

73.9 

72.5 

72.8 

73.2 

76.3 

82 

77.6 

79 

Inflacibn anual (porcentajo) 

25.1 

60.7 

70 

38.1 

67.9 

22.8 

41.4 

9.8 

17 

80.2 

112.9 

27.5 

9.3 

Tasas de interns referenciales 
(porcenta)e anual) 

Pasivos de banco s 
comerciales en sucres 

31.5 

33.6 

34,4 

34.8 

36.8 

39 8 

40.8 

43 

43.4 

43.9 

46.7 

49.1 

49.2 

Activos de baricos 
comerciales en sucres 

39 

41.3 

40.6 

42 

43.7 

44.1 

48.6 

52 

53 

54.3 

60.3 

61.8 

61.4 

Pasivos de bancos 
comerciales en dblares 

8.7 

8.6 

9.2 

9.3 

9.2 

9.6 

10.1 

9.8 

10.1 

9.8 

10.7 

11.4 

10.9 

Pasivos de bancos 
comerciales en sucres 

12.1 

12.7 

12 

12.7 

14 2 

12 

12.6 

12.9 

11 

13.2 

16.3 

15.1 

15.9 

Promedio las tasas interbanewuss 
en sucres (promedio anual) 

25.1 

60.7 

70 

38.1 

67.9 

22.8 

41.4 

9.8 

17 

80.2 

112.9 

27.5 

9.3 

Tasa de crecimiento anualizada 
de la base monetana (porcentaje) 

107.3 

-53.2 

8.3 

-2.5 

179.9 

-14.7 

-38.2 

53 

-26.1 

-22.6 

325.3 

13 

1948.9 

Tasa de crecmiento de la oterta 
monetaria (porcentaje) 

52037.7 

133 

146.8 

77.6 

60.5 

167 

124.3 

108.5 

94.4 

131.8 

189.7 

137.4 

142.1 

Indice coyunturai del Banco Central 
para la actividad econbmica IDEAC 
(1990 =100) 

225.5 

152-8 

168.7 

198.6 

153.9 

224.4 

220.6 

205 

170.2 

180.9 

160.2 

177.6 

146.1 

Indice bursbtil nacional ECU INDEX 
(a tin de mes) 

3121.6 

3111.2 

3137.7 

3102.9 

3127.2 

3083.1 

3054.4 

3087.8 

3118 

3082.7 

3072 

3046.2 

3059.6 

Balanza comercial (Millones de dblares) 

20 

-20 

53.7 

-78.6 

-42.4 

-67 

-109.3 

-185.9 

-86.8 

-147.6 

-123.8 

-22.5 

-76.7 

Exporlaciones de mercancias 
(Millones de dblares FOB) 

416.5 

386.7 

381.6 

391.2 

384.3 

373.8 

338.6 

311.2 

321.7 

332.1 

338.5 

318.5 

324.7 

Irnportaciones de mercancias 
(Millones de dblares FOB) 

-396.5 

-406.7 

-327.8 

-469.8 

-426.7 

-440.8 

-447,9 

-497.1 

-408.5 

-479.7 

-462.3 

-341 

-401.4 

Preoio promedio de exportacion de petr6teo 
(Ddttrw par barril) 

13.6 

12 

10.6 

9.5 

9.4 

8.8 

8.3 

8.6 

8.2 

10.2 

9.8 

8.2 

7 

Resorvas intemacionales brutes menos oro 
(Millones de dblares) 

2092.8 

1941.3 

1980.8 

1960.8 

2058.2 

1879.7 

1828.7 

2037.9 

1816.9 

I567.e 

1598.1 

1664.6 

1619.7 

Bonos Brady (par) 

55.5 

54.3 

55.3 

55 

53.3 

54.3 

54.1 

54.4 

41 

42.5 

45 

50.5 

44.5 


Fuente: Banco Central del Ecuador y FMI 



Tabla 2A. 2b Ecuador: Indicadores macroeconbmicos mensualea seleccionados, 1999 
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Die En© Feb Mar Abr May Jun Jul Ago Sep Oct Nov Die 


Tipo de cambio 

( pd . prom . ; sucres por dbla re s) 6595.9 

Tipo de cambio efectivo reaJ 

(1990= 100; + = depreciacibn) 79 

Inflacibn anual (porcentaje) 9.3 

Tasas de interbs relerenciales 

(porcentaje anual) 

Pasivos de bancos 

comerciales en sucres 49.2 

Activos de bancos 

comerciales en sucres 61.4 

Pasivos de bancos 

comerciales en dbta res 10.9 

Pasivos de bancos 

comerciales en sucres 15.9 

Promedio las tasas interbancarias 
Oo en sucres (promedio anual) 9.3 

^ Tasa de crecimiento anualizada de 

la base monetaria (porcentaje) 1946.9 

Tasa de crecmiento de la olerta 

monetaria (porcenlaje) 142.1 

Indice coyunluraJ del Banco Central 
para la actividad econbmica IDEAC 
(1990=100) 146.1 

Indlce bursbtil nacional ECUINDEX 
(a lln de mes) 3059.6 

Balanza comercial (Millones de dblares) -76.7 

Exporta clones de mercanclas 
(Millones de dblares) 324.7 

Importaciones de mercanclas 
(Millones de dblares FOB) -401 .4 

Preclo promedio de exportacibn de petrbleo 
(Dblares porbaml) 7 

Reservas intemacionales brulas menos oro 
(Millones de dblares) 1619.7 

Bonos Brady (par) 44.5 


7133.1 

7007.3 

10754.3 

9430 

8969 

10923.2 

82.2 

86.4 

104.4 

87.5 

82.3 

90 

45.7 

37.2 

356.5 

91 

11 

23.7 

50 

53.4 

53.9 

50.2 

49.2 

47.8 

61.7 

67.5 

66.7 

63.2 

67.9 

68.2 

10.9 

11.6 

11.6 

11,8 

10.5 

10 

16.4 

15.9 

16.3 

16.4 

16.1 

17.2 

45.7 

37.2 

356.5 

91 

11 

23.7 

-20.3 

22.1 

656.7 

48.1 

65.2 

-16.2 

21.2 

174.5 

162 

152.5 

123.2 

96.4 

188.2 

150 

193.5 

191.3 

191.2 

168.4 

3037.5 

3048.8 

3072.9 

3010.2 

2973.6 

2975.6 

-30.4 

39 

130.4 

180.5 

200.9 

181.7 

312.4 

301.7 

386.7 

370.8 

382,1 

364.1 

-342.8 

-262.7 

-256.3 

-190.3 

-181.2 

-182.4 

7.8 

7.4 

10.4 

13.4 

13.7 

14 

1 723.7 

1557.2 

1481.9 

1527.7 

1622.2 

1580.3 

42.5 

40.5 

40.5 

43 

39.5 

39.3 


11723 

11197.2 

12116.5 

15656.8 

17525.5 

18205.8 

101.9 

97.9 

104.7 

130.4 

137.1 

135,2 

43.4 

6.6 

23.2 

63.3 

110.1 

91.8 


48.4 

47.6 

45,5 

43.8 

43.6 

46.5 

60.0 

64.8 

62.5 

61.7 

61.6 

68.3 

9.6 

10.2 

9.1 

8.3 

8.5 

9 

16.5 

15.6 

15.9 

16.4 

16.3 

16.6 

43.4 

6.6 

23.2 

63.3 

110.1 

91.8 

285.4 

-60.3 

562.4 

259.4 

34.9 

4863.5 

114.2 

155.0 

100.5 

110.7 

108.9 

93.4 


215.5 

189 

179.9 

177.1 

167 

183.6 

2983.5 

165.2 

2985.6 

173.5 

2988.9 

175.4 

3091,1 

184.5 

3088 

154.9 

3132.9 

58.5 

385 

369,8 

392.1 

411.2 

281.6 

393.5 

-219.7 

-196.3 

-216.7 

-226.8 

-226.7 

-235 

15.8 

17 

19.6 

19 

21.9 

22.3 

1565.9 

37.5 

1648.2 

32 

1824.3 

30.5 

1694,5 

32.1 

1591.9 

53.1 

1B42.4 

34.3 


Fuente: Banco Central del Ecuador y FMI 



Tabla 2A.3 Ecuador: Cuentas de Ingresos nacionales 


Promedio de 5 anoa 



1966/ 

1970 

1971/ 

1975 

1976/ 

1980 

1981/ 

1985 

1986/ 

1990 

1991/ 

1995 

1996/ 

2000 

1996 

1997 

1998 

1999 

2000 

Tasa de crecimiento anual del 

PIB a preclos de 1975 

4.4 

11.6 

6.5 

2.2 

2.2 

3.5 

0.2 

2 

3.4 

0.4 

-7.3 

2.3 

Poblacibn 

3 

3 

2.9 

2.7 

2.4 

2.3 

1.9 

2 

2 

1.9 

1.9 

1.9 

PIB real per capita 

1.4 

8.4 

3.5 

-0.5 

-0.2 

1.2 

1.7 

0 

1.4 

1.5 

-9 

0.4 

Deflactor del PIB 

6.4 

13.2 

14.8 

28.2 

47.2 

36.9 

51.7 

29.4 

25.9 

35.4 

62 

105.9 

Gasto Nacional (Poreentaje del 

PIB a precios corrientes) 

Gasto 

100 

100 

100 

100 

100 

100 

100 

100 

•100 

100 

100 

100 

Consumo 

87.2 

79.9 

75.9 

76.7 

80.3 

77.5 

76.8 

75.6 

78.8 

82 

75.8 

71.6 

No gubemamental 

77.8 

68.3 

61.9 

63.8 

69.4 

8.9 

11 

11.8 

11.6 

11.7 

10.4 

9.5 

Gubemamental 

9.5 

11.5 

14 

12.9 

10,9 

68.6 

65.8 

63.9 

67.2 

70.4 

65.5 

62.1 

Inversi6n 

17.3 

22.4 

26 

20.3 

26 

20.4 

18.4 

17.3 

20.2 

24.7 

12.9 

16,8 

FBKF 

14.5 

19.7 

23.9 

18,6 

20.4 

19.3 

17.8 

17.8 

19 

21 

14.8 

16.2 

No gubemamental 

9.6 

14.4 

17.8 

13 

15.1 

15.7 

14.9 

14.5 

15.8 

17.1 

8 

19 

Gubemamental 

4.8 

5.4 

6.1 

5.6 

5.3 

3.6 

2.9 

3.2 

3.3 

3.9 

6.9 

-2.8 

Vahacidn de existertcia 

2.8 

2.7 

2.2 

1.7 

0.3 

1.2 

0.6 

-0.5 

1.1 

3.7 

-1.9 

0.6 

Balanza de recursos 

-4.5 

-2.2 

-1.9 

3 

-0.9 

2 

4.8 

7.1 

1 

-6.7 

11.2 

11.6 

Exportaciones de bienes 

y servicios (sin renta) 

14.7 

24.2 

24.6 

23.8 

27.5 

29.1 

33.1 

30.5 

30 

25.3 

37.1 

42.4 

Importaciones de bienes 

y mercanclas (sin renta) 

-19.2 

-26.5 

-26.5 

-20.8 

-28.4 

27.1 

-28.2 

-23.4 

-29 

-32 

-25.8 

-30.8 

Flujos de ahorro (porcentaje del PIB) 

Ahorro national bruto 

13.1 

23.4 

27.3 

30.3 

26.2 

27.3 

29.2 

29.9 

26.1 

22.2 

28.4 

39.4 

Ahorro dombstico bruto 

12.8 

20.1 

24.1 

23.3 

19.7 

22.5 

23.2 

24.4 

21.2 

18 

24.2 

28.4 

Factores externos netos y 

recibos de transferee ci as 

-0.3 

-3.2 

-3.2 

-7 

-6.5 

-4.8 

-6 

-5.5 

-4.9 

-4.3 

-4.2 

-11 

Ahorro externo (deficit de 

cuenta corriente) 

4.8 

5.5 

5.2 

4 

7.4 

2.8 

1.1 

-1.5 

40 

11 

-7 

-0.7 

Brecha de recursos 

(Importaciones menos exportaciones) 

4.5 

2.2 

1.9 

-3 

0,9 

-2 

-4.8 

-7.1 

-1 

6.7 

-11.2 

-11.6 

Pagos externos netos por factores y 

transferencias 

0.3 

3.2 

3.2 

7 

6.5 

4.8 

6 

5.5 

4.9 

4.3 

4.2 

11 

Producto Interno Bruto (Millones de dblares) 

1505.8 

2797.1 

8143.5 

13888.8 

10462.9 

14651.5 

17342.5 

19039.8 

19768.6 

19722.6 

14580.9 

13600.9 


Fuente: Banco Central del Ecuador 



Tabla 2A.5 Ecuador: Cuentas de la Balanza de Pagos (Millones de ddlares) 


1976/ 

1981/ 

1986/ 

1991/ 






1980 

1985 

1990 

1995 

1996 

1997 

1998 

1999 

2000 


Superavit de la Cuenta Corriente 

Superavit de la balanza comercial de los 

-465.6 

-498.4 

-704.8 

-584.4 

84 

-714 

-2166 

959 

90.4 

servicios nonfactor 

-174.1 

430.5 

395 

486.6 

837 

-35 

-1715 

1175 

697.9 

Balanza comercial 

91.3 

717.8 

563.4 

634 

1193 

598 

-990 

1167 

1525.7 

Exportaciones de bienes 

1781.5 

2545.6 

2308 

3454.4 

4873 

5264 

4208 

4453 

4926.6 

Importaciones de bienes 

-1690.2 

-1827.8 

-1737.4 

-2820.4 

-3680 

-4666 

-5198 

-2786 

-3401 

Balanza de servicios {sin renta) 

-265.4 

-287.3 

-1684 

-147.4 

-356 

-633 

-725 

-492 

-827.8 

Balanza de servicios 

-324.5 

-962.7 

-1195.4 

-1218.2 

-1043 

-1070 

-1227 

-1317 

-1725 

Ingresos 

44.4 

41.3 

22.4 

43.8 

77 

102 

82 

49 

75 

Pagos 

-368.9 

-1003.9 

-1217.8 

-1262 

-1120 

-1172 

-1309 

-1366 

-1800 

Transferencias corrientes 

33 

33.8 

95.6 

147.2 

290 

391 

776 

1101 

1117.5 

Superavit de la Cuenta de Capital 

607 

-1774 

-2132.8 

-867.8 

1242 

1288.2 

1706.4 

1055.6 

-913.7 

Cuentas de inversion 

607 

-723.4 

-680 

89.8 

491 

625 

814 

690 

722 

Otros flujos financiers 

0 

-1050.6 

-1452.8 

-957.6 

751 

663 

892.4 

365.6 

-1635.7 

Errores y omisiones 

-15 

33.6 

-70.2 

-290.7 

-1343 

-477 

-353 

-2024 

0 

Balance Global 

126.4 

-2238.9 

-2907.8 

-1742.9 

-17 

97.2 

-812.6 

-9.4 

-823.3 

Reservas totales menos oro 

694.2 

582.1 

582.4 

1328.9 

1858.5 

2092.8 

1619.7 

1642.4 

946.9 


Fuente: FMI 



Tabla 2A6. Ecuador: Deuda externa a final de ano (Miilones de ddlares) 



1975 

1980 

1985 

1990 

1995 

1996 

1997 

1998 

1999 

2000 

Total de Deuda 

N/A 

5998 

9082 

12110 

13992 

14495 

14918 

15668 

15175 

12482 

Deuda a plazo 

710 

4423 

7713 

10296 

12680 

12909 

12849 

13369 

13690 

11059 

Deuda a plazo exluyendo FMI 

710 

4423 

7353 

10031 

12507 

12764 

12716 

13299 

13690 

10912 

Publica y publicamente garantizada 

436 

3301 

7198 

9867 

12067 

12444 

12376 

13089 

13616 

10846 

Acreedores oficiales 

236 

1325 

1800 

4065 

5260 

5116 

4842 

5234 

5439 

5210 

Multilaterales 

103 

323 

823 

2127 

2999 

2911 

2809 

3164 

3257 

3030 

Concesionales 

N/A 

114 

288 

451 

647 

654 

639 

634 

0 

0 

No concesionales 

N/A 

209 

535 

1676 

2352 

2257 

2170 

2530 

3257 

3030 

Bilaterales 

133 

1002 

977 

1938 

2261 

2205 

2033 

2070 

2181 

2180 

Concesionales 

N/A 

188 

172 

468 

1159 

1124 

1145 

1300 

0 

0 

No concesionales 

N/A 

814 

805 

1470 

1102 

991 

888 

770 

2181 

2180 

Acreedores privados 

200 

1976 

5398 

5802 

6807 

7328 

7534 

7855 

8177 

5636 

Bonos 

0 

55 

0 

0 

5999 

6013 

5834 

6325 

6363 

3920 

Bancos comerciales y 
otras fuentes privadas 

200 

1921 

5398 

5802 

808 

1315 

1700 

1530 

1814 

1716 

Privada no garantizada 

274 

1122 

155 

164 

440 

320 

340 

210 

74 

66 

Uso del crddito del FMI 

0 

0 

360 

265 

173 

145 

133 

70 

0 

148 

Deuda a corto plazo 

N/A 

1575 

1369 

1814 

1312 

1586 

2069 

2299 

1486 

1423 

Atrasos en el pago de intereses 

0 

0 

56 

1523 

12 

77 

84 

85 

0 

0 

Otras deuda a corto plazo 

N/A 

1575 

1313 

291 

1300 

1509 

1985 

2314 

1486 

1423 

PIB (Miilones de ddlares) 

4310 

11733 

15957 

10686 

17939 

19040 

19769 

19723 

13689 

13607 


Fuete: Cuaros Mundiales de Deuda (Banco Mundial) 



Tabla 2A.7 Ecuador: Agregados monetarlos y de bancos comerciales a final de afto (Porcentaje del P1B) 1987-1999 


Agregados monetarios 

1987 

1988 

1989 

1990 

1991 

1992 

1993 

1994 

1995 

1996 

1997 

1998 

1999 














Olerta de dinero (M2) 

23.5 

20.7 

17.6 

18.2 

19.2 

19.1 

20.6 

24.3 

27.3 

29.8 

30.9 

33 

40.7 

Medtos de pago (Ml) 

12.2 

11.2 

9 

8.7 

8.5 

7.7 

8.2 

8.3 

7.5 

7.7 

7.6 

7.6 

9.5 

Moneda en circulactdn 

4.1 

4.1 

3.4 

3.3 

3.1 

3 

3.1 

3 

3 

3.1 

3 

3.2 

5,6 

Depdsitos monetarios 
en moneda local 

8.1 

7.1 

5.6 

5.4 

5.4 

4.7 

5.1 

5.3 

4.5 

4,6 

4.6 

4.3 

3.9 

Base Monetaria (MO) 

7.5 

7.3 

6.1 

6.2 

6 

6 

5.9 

5.1 

5.2 

5 

5.1 

5.3 

8.3 

Emisidn monetaria del 

Banco Central 

Emisidn monetaria de 

4.5 

4.4 

3.7 

3.6 

3.5 

3.4 

3.4 

3.5 

3.5 

3.8 

3.7 

3.9 

6.5 

otras entidades 

3.1 

2.9 

2.4 

2.6 

2.6 

2.6 

2.5 

1.6 

1,7 

1,2 

1.4 

1.4 

1.8 

Cuasidinero 

11.3 

9.5 

8.6 

9.5 

10.7 

11.3 

12.4 

16 

19.9 

22.1 

23.3 

25.4 

31.3 

Cuasidinero en moneda 
local 

10.6 

8.7 

7.7 

8.8 

9.9 

10.1 

10.9 

13.5 

15.1 

15.9 

14.7 

14 

12 

Cuasidinero en moneda 
extranjera 

0.7 

0.8 

0.8 

0.7 

0.8 

1.2 

1.6 

2.5 

4.8 

6.2 

8.6 

11.4 

19.3 

Bancos comerciales 
(solo olicinas locales) 














Depbsiios 

20.4 

25 

38.3 

66.7 

58.4 

38.1 








En moneda local 

18 

15.1 

12.9 

13.8 

14.5 

14.1 

15 

17.9 

18.4 

19.7 

18.3 

16.6 

14.1 

En moneda extranjera 

2.5 

6.6 

18.6 

48.4 

41.8 

24 








Crddiio 

18 

12.3 

10.1 

9.2 

10.5 

11.1 

15.5 

23.4 

36 

39 

83.4 

73.4 

35,1 

En moneda local 

18 

12.2 

9.8 

9 

9.9 

9.8 

11.8 

15.5 

17.5 

15.6 

14.7 

10.9 

3.4 

de los cuales en atrasos 

1.6 

1.2 

0.6 

0.5 

0.5 

0.5 

0.5 

0.6 

1 

1.7 

1.4 

1.4 

3.8 

En moneda extranjera 

0 

0.1 

0.4 

0.3 

0.6 

1.4 

3.7 

7.9 

18.5 

23.4 

68.7 

62.4 

31,7 

de los cuales en atrasos 

0 

0 

0.1 

0.1 

0.2 

0.6 

1.7 

3.8 

9.3 

1.4 

3.1 

4.9 

17.1 

Producto Intemo Bruto 














En miles de millones de sucres 

1795 

3020 

5170 

8204 

12296 

19414 

27451 

36478 

46005 

60727 

79040 

107421 

162184 

En ddlares estadounidenses 

10527 

10012 

9823 

10686 

11752 

12656 

14304 

16606 

17939 

19040 

19770 

19723 

14656 

Porcentaje en moneda extranjera 














Cuasidinero 

6.6 

8.2 

9.8 

7.5 

7.6 

10.9 

12.6 

15.7 

24.3 

28.1 

36.9 

44.9 

61.7 

Depdsitos de bancos comerciales 

12.3 

26.4 

48.7 

72.6 

71.5 

62.9 








Crddito de bancos comerciales 

0.2 

0.4 

3.7 

3.2 

5.5 

12.2 

23.7 

33.6 

51.5 

60 

82.4 

85,1 

90.2 


Fuente: Banco Central de! Ecuador 



Notas 


1. El orden en el que estos temas son presentados permite que estas secciones re- 
suman la historia del Ecuador en una secuencia cronologica hasta mediados de 
los anos noventa. 

2. Esta seccidn se basa en Dobronsky y Segarra, 1999, y la Biblioteca del Con- 
greso, 1989. 

3. El penultimo Inca residio principalmente en Quito, una decada antes de la con- 
quista espanola, haciendo de Quito la segunda ciudad del Imperio. Lo que es aho- 
ra la Sierra era entonces el principal campo de batalla para la guerra de sucesion, 
justo antes de la llegada de los esparioles. 

4. Un hecho crucial en la lucha por la independencia de Espana, la Batalla de Pi- 
chincha, se llevo a cabo a las faldas de ese volcan cerca de Quito. 

5. Aun despues de la Independencia, a los indigenas del Ecuador que representa- 
ban, dependiendo del punto de vista, la mitad o mas de la poblacion del pals no 
se les permitia participar en los procesos politicos. En la Sierra, algunos estaban 
vinculados con los latifundios a traves de relaciones mas o menos feudales que se 
mantuvieron hasta parte del siglo veinte. Algunos grupos indigenas habian vivi- 
do en comunidades auto gobernadas. Sin embargo, a lo largo del siglo veinte, lue- 
go de la revision de algunas constituciones que les otorgan derechos politicos, los 
indigenas fueron aumentando gradualmente su participation politica, cada vez 
mas a traves de organization y partidos indigenas. 

6. Los partidos de centro derecha son la Democracia Popular en la Sierra y el Par- 
tido Social Cristiano en la Costa; los partidos de centro izquierda con la Izquier- 
da Democratica en la Sierra y el populista Partido Roldosista Ecuatoriano en la 
Costa. Debe recalcarse que los terminos "derecha, centro e izquierda" pueden ser 
generalmente enganosos. 

7. A este grupo se lo llego a conocer como "la argolla". 

8. El primero de estos presidentes, Galo Plaza, promovio en forma explicita un 
programa economico de desarrollo y, a pesar de que su gobierno tuvo que enfren- 
tar varios danos causados por inundaciones y terremotos en 1949-1950, consiguio 
reducir la inflation de una cifra de dos digitos a una de uno. 

9. A1 tomar el poder por un periodo indefinido con el objetivo de fomentar el de- 
sarrollo, los militares ecuatorianos estaban siguiendo la tendencia continental de 
los anos setenta: Brasil, Peru y Bolivia ya tenian gobiemos iguales y Chile, Uru- 
guay y Argentina los adoptarian en poco tiempo mas. 

10. Para dar relevancia a su proposito de reforma nacionalista, los militares lle- 
varon a juicio por corruption a varias personas por negociar contratos con com- 
panias petroleras extranjeras. 

11. Este crecimiento tuvo consecuencias favorables para los indicadores sociales. 
Por ejemplo, las tasas de mortalidad infantil se redujeron de 100 en 1970 a 74 en 
1980. 

12. A pesar de que la politica de sucretizacion constituia una gran transferencia 
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de recursos publicos al sector privado, no fue suficiente para resolver la crisis de 
este ultimo. Para 1986, una gran parte de las obligaciones del sector privado en 
sucres estaban vencidas. El gobiemo autorizo a los bancos comerciales el uso de 
la deuda externa valorada a la par para cubrir sus obligaciones con el Banco Cen- 
tral, a pesar de que esta deuda estaba circulando con grandes descuentos. En 
1992, como parte de la completa reforma del Banco Central, el residuo de la deu- 
da sucretizada, que representaba cerca del 8% del PIB, se transfirio del Banco 
Central al Ministerio de Finanzas. 

13. La aguda caida en el PIB real y la fuerte depreciacion del tipo de cambio real 
durante 1999, elevd la participation de la deuda publica a final del ano 1999 a 
mas del 90% del PIB. No obstante, esto refleja el nivel inusual de depreciacion 
del tipo de cambio real y disminuyd a medida que el tipo de cambio real efectivo 
se aprecio hasta niveles menos atipicos. 

14. Banco Continental. El Filanbanco, de Guayaquil, compro al otro, Banco de 
los Andes. 

15. Un hecho inusual del sistema de ingresos petroleros del Ecuador es que los 
beneficios de las exportaciones brutas de petroleo y las ventas internas se reciben 
y se distribuyen entre varias entidades publicas que mantienen preasignaciones. 
El gobierno central otorga un monto negociado cada mes a la companta petrole- 
ra estatal Petroecuador para cubrir los costos de produccidn y transporte. 

16. Las cifras de ingresos estan reflactadas a 1998 utilizando la serie de deflacto- 
res del PIB y luego transformadas a ddlares estadounidenses al tipo de cambio 
promedio de ese ano. 

17. En afios recientes, varias leyes que creaban los fondos de estabilizacidn fue- 
ron aprobadas, pero realmente fueron reglas para preasignar los ingresos de las 
exportaciones petroleras en caso de tener precios del petroleo mayores a los esti- 
mados en el presupuesto. Estos "fondos" no eran mas que las cuentas de deposi- 
to en las cuales se acumulaban los beneficios hasta ser transferidos a las entida- 
des beneficiarias de las preasignaciones. La legislacidn de dolarizacion de marzo 
del ano 2000, por ejemplo, establecio un fondo de estabilizacidn que permitia 
transferir los excedentes de precio ya mencionados a ciertos programas de inver- 
sion prioritarios y a la "administracidn de pasivos gubernamentales". 

18. Los caracteristicas de los beneficiarios han sido ampliamente analizadas para 
asegurar que ellos no tengan ni prestamos bancarios ni vehiculos a motor. 

19. En efecto, esto querla decir que el tenedor de un deposito en Miami podia le- 
galmente hacer el retiro en esa ciudad pero no en Quito. 

20. Los bancos mas grandes tenlan comites de activos y pasivos que cuidaban que 
no se produjera un desbalance. 

21. Las inundaciones y los deslaves afectaron la infraestructura y la production. 
Cerca de 300 personas murieron y 30 mil perdieron sus casas. La incidencia de 
enfermedades contagiosas aumento debido a los problemas sanitarios y de agua 
potable. 
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22. El deficit de 1998 habria sido mayor si no fuera por un dividendo que el Ban- 
co Central pago al Tesoro Nacional y representaba el 0,6% del PIB (el cual hu- 
biera sido considerado financiamiento si se seguta la metodologia del FMI). 

23. La devaluation de 1999 en Brasil aumento la presion al tipo de cambio ecua- 
toriano. 

24. Mas tarde, en marzo, el principal accionista del Banco del Progreso cerro la 
entidad de manera unilateral. Trato luego de recapitalizarla por varios medios (in- 
clusive sugirio que los depositantes convirtiera sus depositos en acciones). En ju- 
lio, las autoridades cerraron el banco de manera definitiva, despues de determi- 
nar que su posici6n patrimonial neta era profundamente negativa. 

25. El congelamiento se aplic6 en Ecuador para los depositos offshore, a pesar de 
que las autoridades bancarias en otras jurisdicciones en especial Miami y Pana- 
ma no permitieron que se aplique. 

26. Las razones eran distintas para cada producto. El camaron fue afectado por 
enfermedades, mientras que otros como el cacao se enfrentaron a una caida de 
precios. 

27. En julio del ano 2000 el Ecuador ofrecio nuevos bonos a 12 y 30 anos a cam- 
bio de los bonos Brady, con un descuento de 40%. La oferta se la hizo directa- 
mente a los tenedores, con una carta de apoyo firmada por el director administra- 
tive del FMI, y fue aceptada. 

Al ejecutarse la renegotiation el 23 de agosto, se redujo la deuda externa del 
Ecuador en bonos de 6.500 a 3.900 millones de dolares. 

28. En abril del ano 2000, el Ecuador llego a un Acuerdo con el FMI por 304 mi- 
llones de dolares. El primer desembolso se hizo inmediatamente. Por su parte, el 
BID desembolso partes de varios prestamos de ajuste sectorial aprobados en 1994 
pero postergados hasta entonces por varias razones. En junio del ano 2000, el 
Banco Mundial aprobo un prestamo de ajuste estructural por 150 millones de do- 
lares a condition de que se den reformas completas en impuestos, la administra- 
cion financiera del sector publico y en el gasto para protection social. Tambien 
aprobo un prestamo de 10 millones para asistencia tecnica en el sector financie- 
ro. 

29. La decision de independizar al Banco Central en 1998 se dio en mal momen- 
ta, ya que la crisis elevo la incertidumbre de los mercados financieros sobre su 
capacidad de mantener la independencia. 
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Ecuador bajo dolarizacion: oportunidades y riesgos 


Paul Beckerman* y Hernan Cortes Douglas** 


/. Introduccion 

Ecuador no tuvo otra alternativa en enero del 2000 que la dolarizacion 
total. Si no se hubiera dolarizado cuando lo hizo, con seguridad el pais hubiera 
caido en hiperinflacion. La dolarizacibn puso fin al sistema "bimonetario," que se 
habia convertido en un obstdculo fundamental para la estabilidad y el crecimien- 
to economico (ver capitulo 2). El Ecuador implemento la dolarizacion durante el 
ano 2000 de manera mas expedita de lo que muchos analistas habian anticipado. 

En el 2001, con los precios de exportacion del petroleo relativamente al- 
tos, el PIB empezo a recuperarse y la inflation a ceder. Las cuentas fiscales per- 
manecieron en equilibrio. La dolarizacion, sin embargo, es solo una de las refor- 
mas economicas necesarias para asegurar el crecimiento sostenido. Las cuentas 
externas y fiscales del Ecuador siguen vulnerables frente a un amplio conjunto de 
riesgos exbgenos, incluyendo catastrofes naturales y la volatilidad de los precios 
de exportacion y los flujos de financiamiento extemo. Estas son sensibles tam- 
bien a presiones politicas y sociales. Muchas cosas quedan por hacer para com- 
pletar la agenda de reformas estructurales del sector publico y financiero. Adicio- 
nalmente, aun despu6s del canje de bonos de agosto del ano 2000 y del acuerdo 
con el Club de Paris de septiembre del ano 2000, el saldo de deuda publica exter- 
na y el pago de sus intereses se mantienen en niveles que debilitan la economia. 

Muchos observadores consideran a Ecuador como pionero de la dolari- 
zacion en America Latina. En el lapso de un ano, El Salvador decidio adoptar la 
dolarizacibn en forma total y Guatemala autorizo el uso de operaciones en dola- 
res en su sistema financiero. Sin embargo, la crisis argentina de fines del 2001 ge- 
nero inevitablemente dudas sobre los sistemas de tipo de cambio fijo. Los econo- 
mistas siguen debatiendo en forma vigorosa sobre los criterios que las autorida- 
des economicas deben utilizar para decidir sobre los regimenes de tipo de cam- 
bio mas convenientes para sus economias. 

Los autores son respectivamente, *consultor econdmico independiente y ** Profesor de Economia, 
Universidad Caldlica de Chile. Los escritores agradecen a Andrds Solimano por los valiosos y detallados 
comentarios a la versi6n original. Los autores son responsables por cualquier error. Las opiniones expre- 
sadas no reflejan necesariamente la visidn del Banco Mundial o cualquier otra institucidn con la cual los 
autores han estado vinculados. 
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La llamada "vision bipolar", que el tipo de cambio debe o bien flotar li- 
bremente o ser fijado a traves de una caja de conversion o de la dolarizacion, ha 
ganado muchos adeptos (ver Fisher 2001). La caracteristica comun de los dos sis- 
temas de la "vision bipolar" es que, en principio, ambos endogenizan por comple- 
to el tipo de cambio real efectivo. Sin embargo, varios economistas aun creen que 
las autoridades economicas deben preservar en sus manos el manejo del tipo de 
cambio real efectivo , por lo menos como un instrumento de politica de corto pla- 
zo manteniendo un tipo de cambio flexible pero sin permitir su libre flotation. 
Los tipos de cambio fijos deben asegurar la estabilidad del tipo de cambio y de 
precios, por lo menos despues de que los precios internos se hayan movido hacia 
la paridad. 

Este ha sido un argumento de peso para las economias que emergen de 
periodos de severa inestabilidad. Como la experiencia argentina indica, el reto de 
esta politica economica es hacer que el nivel del tipo de cambio real efectivo que 
resulta de haber establecido un tipo de cambio fijo sea compatible con un flujo de 
financiamiento sostenible. 

Cualquier decision de adoptar un tipo de cambio fijo debe ver mas alia 
de los beneficios de la estabilidad de precios. La posible evolution del tipo de 
cambio real efectivo, la convergencia del nivel de precios y los precios relativos, 
las necesidades de financiamiento del sector publico resultantes del nivel proyec- 
tado para el tipo de cambio real efectivo, y las reformas estructurales requeridas 
para que el nuevo sistema sea sostenible y consistente con un crecimiento ade- 
cuado, son aspectos importantes que las autoridades economicas deben tomar en 
cuenta. Desafortunadamente, cuando se implementd la dolarizacion en Ecuador 
las autoridades economicas no estaban en capacidad de elegir pues los ciudada- 
nos ecuatorianos ya habian decidido, en la practica, que no deseaban mantener en 
su poder la moneda nacional. 

En este capitulo se repasan algunos argumentos a favor y en contra de la 
mantencion de un tipo de cambio fijo en general y de la dolarizacion en particu- 
lar. Se describe el proceso de implementation de la dolarizacion en el Ecuador y 
se consideran algunos de los retos y oportunidades que la economia enfrenta. La 
seccion 2 revisa alguna literatura economica reciente sobre los beneficios de la 
dolarizacion. Las secciones 3 y 4 analizan las lecciones aplicables de las expe- 
riencias de Panama y Argentina. La seccion 5 describe la forma especifica en la 
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que Ecuador aplico la dolarizacion, enfocandose en los cambios experimentados 
por el Banco Central y el sistema financiero. La seccion 6 revisa los principales 
cambios ocurridos durante el afio 2000, incluyendo el descongelamiento de los 
depositos (congelados en marzo de 1999), el incremento del nivel de precios re- 
sultante de la extrema depreciacion del tipo de cambio con que la dolarizacion se 
implanto y el problema del ajuste de los precios internos. La seccion 7 discute 
las politicas macroeconomicas del Ecuador durante los arios 2000 y 2001. En la 
seccion 8 se enfocan los problemas de largo plazo, incluyendo la necesidad de 
una reforma estructural que ayude al Ecuador a manejar su exposition a contin- 
gencias. Finalmente, la seccion 9 resume las conclusiones. 


2. TEORJA SOBRE DOLARIZACION Y EVIDENCIA EMPIRIC A. 

Parafraseando a Milton Friedman, "no hay tal cosa como la libre flota- 
tion". Toda politica gubemamental o de banco central esta dirigida hacia la inter- 
vention. En la practica, una intervencidn activa en los mercados de divisas es la 
norma en las economlas emergentes. Por esta razon, los beneficios y costos de un 
tipo de cambio fijo deben ser comparados con los beneficios y costos de sistemas 
flexibles con intervenciones continuas del Banco Central. Lo que es mas, la baja 
credibilidad de la politica econdmica obliga a los paises con economias emergen- 
tes y sistemas de tipo de cambio flexible a mantener saldos significativos de re- 
servas internacionales, cuyo alto costo de oportunidad debe ser comparado con 
los beneficios del senoreaje. De igual forma, una politica de tipo de cambio fijo 
se vuelve mas atractiva a medida que avanza el grado de dolarizacion espontanea 
y la credibilidad sobre el manejo de la politica economica se debilita. Este fue el 
caso de Ecuador, donde los meritos de la dolarizacion deben ser comparados con 
el sistema bimonetario que existia previamente, bajo el cual la depreciacion de la 
moneda desencadeno dinamicas macroeconomicas y financieras inmanejables 
(como se discutio en el capitulo 2). 

Los argumentos basicos a favor de los sistemas de tipo de cambio flexi- 
ble, con intervenciones significativas del Banco Central, se centran en que permi- 
ten a las autoridades economicas realinear el tipo de cambio real efectivo mas ra- 
pidamente, por lo menos en el corto plazo. Pero alguna literatura reciente cues- 
tiona que esto sea posible en la practica. La existencia de muchos bienes no tran- 
sables con precios inflexibles provoca que los sistemas de tipo de cambio flexi- 
ble introduzcan sistematicamente distorsiones en los precios de los bienes no 
transables (Calvo y Reinhart 2000). La supuesta teoria de que los sistemas de ti- 
po de cambio flexible pueden mantener apropiadamente alineado el tipo de cam- 
bio real efectivo (con reservas internacionales adecuadas y sin indexation), se ba- 
sa en el supuesto de que existe un solo bien no transable con precio flexible. 
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Hausmann y otros (1999) examinaron la respuesta de los bancos centra- 
les a la crisis internacional de 1997-98 y encontraron que, en la practica, la ma- 
yoria de los paises con sistemas de tipo de cambio flexible permitieron solo una 
limitada variabilidad del tipo de cambio. Elios encontraron que los bancos cen- 
trales intentaron prevenir la depreciacion del tipo de cambio nominal elevando 
agresivamente las tasas de interes. Las llamadas tasas de cambio variable enton- 
ces tienden a ser manejadas como si fueran fijas, pero sin los beneficios de un 
compromiso previo con un tipo de cambio nominal determinado. Las tasas de in- 
teres tienden a ser mas altas en paises con sistemas de tipo de cambio variable y 
mas bajas en paises donde la tasa de cambio es fija y existe credibilidad sobre su 
estabilidad. Hausmann y otros avanzan la hipotesis de que los sistemas creibles 
de tipo de cambio fijo promueven la profundizacion de los mercados financieros. 
Los paises expuestos a choques severos en los terminos de intercambio requieren 
mercados financieros mas profundos para enfrentarlos. La gente mantiene dola- 
res porque temen que la depreciacion que sigue a un choque en los terminos de 
intercambio, manteniendo todo lo demas constante, reduzca el valor real de sus 
bienes, agravando los efectos negativos del choque en los ingresos. En esas cir- 
cunstancias, la gente exigiria tasas de interes mas altas para mantener su riqueza 
en la moneda nacional que sufre una depreciacion, para asi compensar no sola- 
mente la depreciacion esperada sino tambien el riesgo de que esta sea mayor a lo 
anticipado. Esta es una de las razones basicas por las cuales los regimenes de ti- 
po de cambio flexible en economias en desarrollo tienden a provocar niveles mas 
altos de tasas de interes domesticas. 

Los paises en los que los terminos de intercambio son mas volatiles tien- 
den a adoptar un tipo de cambio fijo (ver Lane para una muestra de 110 paises en 
el periodo de 1982-91 y Frieden, Ghezzi y Stein 2001 para el periodo 1960-94). 
Estos resultados se muestran contrarios a lo que intuitivamente pareceria ser la 
perspectiva de las autoridades economicas, ya que uno de los presuntos proposi- 
tos de la flexibilidad del tipo de cambio es que permitiria contrarrestar los movi- 
mientos en los terminos de intercambio. 

Se podria esperar que los regimenes de tipo de cambio flexible permitan 
un mejor control que el tipo de cambio fijo sobre los salarios en dolares y el tipo 
de cambio real efectivo, pero la evidencia empirica apunta en sentido contrario. 
Los salarios nominales tienden a reaccionar mas rapidamente a choques de pre- 
cios bajo regimenes flexibles que bajo regimenes fijos, llevando a mas devalua- 
ciones de-facto. La evidencia estadistica de Argentina y Brasil muestra que la in- 
dexacidn de-facto ha funcionado como un mecanismo de seguridad contra la po- 
sibilidad de repentinos movimientos en el nivel de precios, que son mas proba- 
bles bajo regimenes de tipo de cambio flexible. Esto es, empleadores y trabajado- 
res anticipan la posibilidad de que la depreciacion del tipo de cambio reduzca los 
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salarios reales y toman esto en consideration dentro del proceso de negociacidn 
salarial. Esto reduce la efectividad del tipo de cambio flexible como instrumento 
para mejorar la competitividad (Hausmann y otros 1999). 

En terminos practicos, los efectos desestabilizadores de la depreciacidn 
del tipo de cambio con frecuencia superan al impacto positivo sobre la produc- 
cidn y las exportaciones. La depreciacion del tipo de cambio eleva el valor de la 
deuda en moneda local, lo que deteriora el sistema crediticio e incrementa la pro- 
babilidad de incumplimiento de la deuda, incentiva la fuga de capitales y desa- 
lienta el flujo de inversion externa. En contraste, la profundizacion de los merca- 
dos financieros asociada con los regimenes de tipo de cambio fijo permite que el 
proceso de ajuste sea mas suave que los abruptos cambios de precios relativos ge- 
nerados por la devaluacidn (1). 

Eichengreen y Hausmann sostienen que los regimenes de tipo de cam- 
bio fijo son mas propensos a crisis bancarias que los de tipo de cambio flexible. 
Si los mercados anticipan que la oferta de credito del prestamista de ultima ins- 
tancia va a producir una rapida expansion de la base monetaria, esperaran tam- 
bien una depreciacion rapida de la moneda y esta presuncion puede por si sola ser 
desestabilizadora. En regimenes de tipo de cambio flexible, las tasas de interes 
ex-ante pueden parecer razonables frente a una probable depreciacion del tipo de 
cambio, pero la tasa de interes ex-post puede resultar muy alta si la depreciacion 
esperada resulta menor a la prevista. En estas circunstancias los saldos de deuda 
pueden crecer mas rapidamente de lo anticipado, por la improbable razon de que 
la depreciacion anticipada no se efectivizo. 

La dolarizacion tiene varias ventajas importantes comparado con los sis- 
temas convencionales de tipo de cambio fijo. A menos que la estabilidad del tipo 
de cambio establecido sea altamente creible, el temor a una depreciacion siempre 
puede afectar a la intermediation financiera. Esta es una de las razones por las 
que las economias de America Latina han sido generalmente incapaces de colo- 
car deuda de largo plazo en moneda local. Los mercados financieros de largo pla- 
zo en America Latina son denominados en dolares, o estan indexados, casi siem- 
pre implicando serios descalces en los balances de empresas e individuos. 

La dolarizacion reduce el espacio para cambios abruptos en los precios 
relativos, del tipo que generalmente se da en procesos inflacionarios. Esos cam- 
bios generalmente son una razon fundamental para la vulnerabilidad de las eco- 
nomias emergentes frente a choques externos (ver Calvo 2000). 

La dolarizacion implica renunciar a la politica monetaria independiente, 
y mucha gente argumenta que esto es una desventaja. En muchas economias 
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emergentes, sin embargo, la politica monetaria activa ha resultado ineficaz e in- 
cluso desestabilizadora. Para estos paises, una politica monetaria dictada desde el 
exterior seria ventajosa. En la practica, Ecuador esta ahora sujeto a la politica mo- 
netaria de los Estados Unidos. ^Podria un tipo de cambio flexible desvincular a 
Ecuador de la politica economica de Estados Unidos? Un estudio sobre las rece- 
siones chilenas durante seis decadas, incluyendo el periodo durante el cual la eco- 
nomia estuvo cerrada con altas barreras al comercio internacional, concluye que 
todas las recesiones siguieron a las recesiones de Estados Unidos, por el impacto 
de las exportaciones de cobre (Cortes Douglas, 1983), Esto sucedio a pesar de 
que Chile experimento con todos los tipos imaginables de sistemas cambiarios 
durante este periodo (entre ellos el patron oro). 

Aun mas, para un grupo grande de economias emergentes, un estudio 
encontro que son altamente vulnerables a los choques externos, al margen de su 
sistema de tipo de cambio. Las tasas de interes estadounidenses y su ciclo econo- 
mico explican la mitad de la varianza de las fluctuaciones del tipo de cambio real 
efectivo y la acumulacion de reservas internacionales (Calvo y Reinhart, 2000). 

Se puede concluir razonablemente que la influencia de la economia es- 
tadounidense opera bajo cualquier regimen de tipo de cambio. 

Otra presumible desventaja de la dolarizacion es la perdida de senorea- 
je. Tener una moneda local permite al banco central asegurar las ganancias del se- 
noriaje mientras la dolarizacion total deja estas ganancias en la Reserva Federal 
de Estados Unidos (2). Sin embargo, la comparacion no debe realizarse con un 
sistema teorico donde el banco central no tenga reservas internacionales, sino con 
un sistema mas real en el que esta entidad mantenga un importante saldo de re- 
servas. 


Como se menciono anteriormente, la baja credibilidad y los sistemas de 
tipo de cambio flexible en las economias en desarrollo obligan a sus bancos cen- 
trales a mantener montos importantes de reservas internacionales. Los intereses 
que estos bancos centrales ganan sobre estas reservas son tipicamente bajos. Mo- 
reno Villalaz (1997, 1999a) ha estimado que Panama, sin dolarizacion, deberia 
haber mantenido reservas internacionales del orden de cinco puntos porcentua- 
les del PIB. 

A esto debe sumarse el ahorro que Panama tiene por no tener que afron- 
tar los costos de operar un banco central, que es significativo para una pequena 
economia en desarrollo. 
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3. LECCIONES DE LA DOLAJUZACLON PANAMENA 


Panama adopto el dolar despues de su independencia en 1904 (3). A di- 
ferencia de otras economias de America Latina, donde ciclos de inflacion debili- 
tantes, depreciacidn del tipo de cambio, programas de ajuste y recesidn han im- 
pedido el crecimiento y han intensificado el conflicto social, Panama ha mante- 
nido la estabilidad monetaria y de precios, asi como un crecimiento sostenido. 
Los negocios panamenos nunca han experimentado ni han tenido que lidiar con 
el temor a una depreciation del tipo de cambio. En ahos recientes, las tasas de in- 
flacion en Panama han sido menores que las de Estados Unidos. A pesar de que 
Panama ha tenido que enfrentar problemas de deuda externa y choques extemos, 
ha podido evitar crisis traumaticas de la balanza de pagos asi como crisis finan- 
cieras sistemicas. Ha manejado con exito los flujos de entrada y salida de capita- 
les financieros que caracteriza a muchas otras economias. Las tasas de interes en 
el sistema bancario panameno han estado generalmente alineadas con las tasas In- 
ternationales, con una prima de riesgo poco significativa. Los sectores publico y 
privado de Panama han podido emitir bonos internacionales, generalmente cali- 
ficados en forma favorable. 

La tabla 3.1 muestra varios aspectos del desempeno economico de Pa- 
nama durante las tres ultimas decadas. Con exception de la crisis de la deuda, a 
principios de los anos ochenta, y del periodo de enfrentamiento con Estados Uni- 
dos a finales de los anos ochenta, el crecimiento del PIB real ha sido relativamen- 
te fuerte. La inflacion ha sido notablemente baja desde mediados de los anos 
ochenta; y aun en los anos setenta fue menor a la inflacion mundial. 

La tasa de monetizacion es alta y creciente, como indica el sdlido y es- 
table incremento en los depositos bancarios y el cuasi dinero (la oferta monetaria 
obviamente no puede ser medida). Las tasas de interes en depositos bancarios han 
sido cercanas a la LIBOR. 

Salvo los problematicos anos ochenta, cuando Panama tuvo un conflic- 
to con los Estados Unidos, la formacion de capital y las tasas de ahorro interno 
han sido sorprendentemente altas en comparacion con otras economias de Ame- 
rica Latina. Este resultado se explica, por lo menos en parte, por la ausencia de 
incertidumbre sobre el tipo de cambio y el nivel de precios. 

La adopcidn del dolar permitio que Panama desarrolle una valiosa y es- 
tabilizadora actividad de servicios. En 1970, una nueva ley bancaria establecio a 
Panama como centro financiero intemacional. Mas de 120 bancos operan hoy en 
dia en el pais. La liberal estructura juridica, la entrada libre y la ausencia de con- 
soles al movimiento de capital, permiten al sector bancario operar con una ven- 
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taja de costos en comparacidn con otros paises. La integracibn financiera ha sido 
esencial para que Panama pudiera absorber sin problemas la entrada de capitales. 
El libre movimiento de capitales ha eliminado la preocupacion sobre excesivos 
flujos de entrada, ya que los excesos de fondos pueden ser simplemente exporta- 
dos. En economias donde la salida de capitales es restringida, los excesos de fon- 
dos son colocados en actividades de bajo rendimiento, lo que incentiva una exce- 
siva e ineficiente inversion domestica o se dirige a financiar el deficit publico. 


TAB LA 3,1, Panama: Indlcadores Macroecondmlcos Selecclonados, 1970-99 


Perfodos 

1970-74 

1975-79 

1980-84 

1985-89 

1990-94 

1995-99 

Tasas de creclmiento (por ciento) 

Producto interno bruto 
(PIB) a precios nominales 

5.8 

6.9 

2.6 

-1 

6.8 

3.3 

P1B per-cbpita 

Precios al consumidor 

2.6 

4.1 

-0.3 

-2.9 

4.8 

1.5 

(promedios anuales) 

Ddlares estadounidenses 
per-cbpita a precios y tipo 
de cambio de 1998 

6.7 

5.3 

5.8 

0.5 

0.9 

1.3 

Producto interno bruto (PIB) 

$2382,9 

$2511,2 

$2922,0 

$2771,9 

$2916,4 

$3230,3 

Consume no gubernamental 

Cuentas Nacionales 

$1359,0 

$1462,2 

$1566,6 

$1546,1 

$1644,1 

$1769,0 

(porcentajes respecto al PIB) 

Formaclbn de capital fijo neto 

28.1 

25.9 

21.7 

13.4 

17.8 

27.2 

Ahorro nacional 

34.9 

34.8 

32.4 

6.3 

18.3 

35 

Ahorro interno 

33.2 

32.2 

25.7 

2.9 

12.8 

29.2 

Importaciones netas de blenes 
y servicios sin factor 
(brecha de recursos) 

Cuentas Externas 

-5.1 

-6.3 

-4 

10.5 

5 

-1.9 

(porcentajes respecto del PIB) 


(1977-79) 





Superdvit de cuenta corriente 


-9 

-5 

5.3 

-1.1 

*8.5 

Balanza Comercial 


-20.2 

-7.8 

*2.8 

-4.7 

-10.6 

Exportaciones de bienes 


17 

51.8 

47.7 

72.9 

69.8 

Importaciones de bienes 


-37.2 

-59.7 

-50.5 

-77.5 

-80.4 

Otros cuenta corriente 


11.2 

2.8 

8.1 

3.6 

2.1 

Cuenta de capital, error neto, 
y omlsiones 

Reservas netas de moneda 


9.7 

3.9 

-15.2 

-2.9 

7.8 

extranjera (mayorfa de 
importaciones de bienes, 
servicios sin factor) 


1.1 

(1975-79) 

0.6 

0.4 

1 

1.3 

Tipo de cambio efectivo real 
bilateral vis a vis los Estados 

Unidos (promedio anual) 

(basado en deflactores del PIB; 

1995=1 00, +=depreciaclbn) Oferta 
general de dinero 

89.9 

89.7 

84 

90.9 

100.6 

101.4 

(dinero en depbsitos mbs cuasidinero; 
porcentaje del PIB) 

Tasas de interds anuales 

29 

32.5 

35.9 

37.3 

52.9 

73.7 

Tasa pasiva 





6.8 

7 

Tasa activa 





10.9 

10.6 

(LIBOR dblar estadounidense - seis meses) 





5.4 

5.7 

Producto interno bruto (millones de dblares) 

1302.3 

2232.7 

4577.2 

5283.2 

6556.7 

8683 

Habitantes (millones) 

1.5 

1.8 

2 

2.3 

2.5 

2.7 


(1995-1998) 


(La tabla continue en la p&gina siguiente) 
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Deuda externa total (Banco Mundial, 

Tablas de Deuda Mundiafes, mlllones de ddlares) 427.4 


Stock final anual publico garanttzado 361 

Porcentaje del PIB 26.8 

Servicio a la deuda publics y periodo 
publlcamente garantizado 69.1 

Porcentaje de bienes exportados, 
servlclos (sin renta) 

Pagos de interbs 20.8 

Repagos 48.3 


1775.5 

3803.3 

5523.3 

6818.4 

6192.9 

1428.5 

2788.5 

3756.8 

3900.1 

4885.3 

62.3 

60.7 

71.6 

60.7 

57.6 

257.4 

519.2 

248.6 

294,9 

776.1 


15.7 

7 

4.8 

9.8 

98 

293.2 

171.9 

129.9 

271.1 

159.4 

226 

76.7 

165 

505.1 


Fuente; Fondo Monetrio Intemacional, Banco Mundial 


El sistema bancario intemacional establecido en Panama actua como un 
estabilizador automatico de dos maneras adicionales. Si el gobierno se endeuda 
en el exterior, los bancos pueden compensar la entrada de dolares resultante, re- 
duciendo sus pasivos netos con el exterior. Este papel estabilizador de los bancos 
contrasta con la cadena de eventos tipicos en otras economias, donde la entrada 
de capital aumenta los ingresos fiscales y las reservas internacionales, promo- 
viendo un excesivo gasto publico y desestabilizando los deficits fiscales y de 
cuenta corriente, lo que induce la fuga de capitales. Otra forma mas importante 
en que los bancos internacionales que operan dentro de Panama actuan como es- 
tabilizadores es a traves de sus casas matrices del exterior, que les sirven como 
prestamistas de ultima instancia. Grandes choques de la economia panamena co- 
mo la confrontation con los Estados Unidos a fines de los ochenta que conllevo 
sanciones economicas e invasion- han incentivado a los bancos a endeudarse en 
el exterior, recibir soporte de sus casas matrices o reducir sus activos h'quidos pa- 
ra compensar la perdida de depdsitos locales. Los bancos respondieron en forma 
similar a las crisis causadas por la elevacidn de los precios del petroleo en 1973 
y 1979. En efecto, Panama posee lo que equivale a un prestamista de ultima ins- 
tancia privado. El sistema bancario intemacional puede operar como un presta- 
mista de ultima instancia sin crear dinero ( 4 ). 

La reciente experiencia de America Latina ha fortalecido la idea de que 
los flujos de capital son peligrosos, porque producen una excesiva demanda de 
bienes (y activos) y la apreciacion real efectiva del tipo de cambio, todo lo cual 
frecuentemente termina en un repentino reves. Estos efectos de los flujos de ca- 
pital son desconocidos en Panama, ya que la adoption del dolar y el sistema in- 
ternational bancario resultantes de su adopcidn han llevado a movimientos de ca- 
pital que son absorbidos intemamente o exportados fuera del sistema bancario sin 
serios desajustes ciclicos. Cualquier exceso de gasto sobre el ingreso a nivel ma- 
croeconomico esta acompanado de un incremento en la posicidn externa neta de 
las obligaciones de los bancos. Para mantenerse dentro de sus limites de liquidez, 
los bancos disminuyen los pr6stamos locales, reduciendo el gasto interno y elimi- 
nando el desequilibrio. Panama ha podido por lo tanto evitar el financiamiento 
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del gasto interno excesivo mediante credito bancario, que podri'a llevar a una 
apreciacion desequilibrante del tipo de cambio real efectivo y la sobrevaloracion 
de los activos. 


Una consecuencia benefica adicional ha sido que Panama ha podido evi- 
tar en buena parte la fuga de capitales. Calvo y Reinhart (2000) han mostrado que 
las crisis bancarias de America Latina en los anos ochenta y noventa han estado 
generalmente asociadas a la presencia de flujos negativos de capital. Panama es 
una exception. No ha existido fuga de capitales como resultado de desbalances 
macroeconomicos o errores de politica economica. El unico episodio significati- 
ve de fuga de capital tuvo lugar en 1987-89, como consecuencia de la crisis po- 
litica. 


El exito del sistema monetario de Panama esta centrado en la integracion 
financiera; y es dudoso que tal integracion hubiera sido posible sin la dolariza- 
cion total. Un pais con convertibilidad o dolarizacion total pero sin integracion fi- 
nanciera completa tendria una desventaja en su capacidad para absorber choques 
externos si se le compara con Panama. En este sentido, Moreno Villalaz (1999a) 
compara a Panama con Hong Kong (China). Aunque Hong Kong utiliza una ca- 
ja de conversion y tiene una gran movilidad de capital, aun mantiene altos dife- 
renciales en la tasa de interes. Barreras de entrada a la actividad bancaria y el re- 
querimiento de que los bancos separen sus estados financieros en dolares de 
Hong Kong de sus cuentas en dolares americanos, explica su relativamente bajo 
grado de integracion financiera. Para paises sin convertibilidad o dolarizacion la 
integracion financiera es mas dificil. Sistemas bancarios basados fundamental- 
mente en bancos locales, con restricciones a los flujos de capital, mercados de 
credito segmentados en moneda local y extranjera y bancos centrales que depen- 
den de la emision de sus propios bonos para instrumentar la politica monetaria 
(con implicaciones cuasi fiscales) han constituido muchas veces formulas para la 
catastrofe. Este tipo de sistemas alienta el gasto, la adoption excesiva de riesgos 
y endeudamiento y la apreciacion del tipo de cambio real efectivo, lo que genera 
a su vez la fragilidad del sistema financiero y provoca burbujas en el precio de 
los activos. 

La experiencia exitosa de Panama sugiere que la dolarizacion ofrece la 
posibilidad de traer importantes beneficios para el Ecuador. La mayor credibili- 
dad de la politica economica explica en buena medida el exito en el descongela- 
miento de los depositos a plazo despues de marzo del ano 2000 (ver section 6). 
Eliminar la posibilidad de la depreciation del tipo de cambio aparentemente ha 
mejorado la credibilidad y confianza en el sistema bancario, entre otras cosas, al 
suprimir el riesgo cambiario inherente a los estados financieros de los bancos. La 
dificultad de revertir la dolarizacion mejora su credibilidad, aun comparandola 
con la convertibilidad (ver Berg y Borensztein 2000). Con el tiempo, la dolariza- 
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cion podria elevar el valor del colateral, tal como los bienes raices, mantenidos 
como garantia de prestamos externos dentro de Ecuador. 


Ademas, la supresion de la posibilidad de una depreciation del tipo de 
cambio debe reducir las tasas de interes domesticas, al eliminar su prima de ries- 
go; esto es, el componente de la tasa que compensa por la incertidumbre asocia- 
da con el tipo de cambio. Esto va a producir la entrada de flujos de capital. Por 
definition, Ecuador ha eliminado la posibilidad de ataques especulativos contra 
su tipo de cambio. 

4. LECCIONES DE LA EXPERIENCE ARGENTINA CON LA CONVER- 

TIBILIDAD 

En contraste con la exitosa experiencia de Panama, el colapso del siste- 
ma de convertibilidad argentino en diciembre del ano 2001 pareceria ser un ejem- 
plo dramatico del fracaso de los sistemas de tipo de cambio fijo. Sin embargo, la 
experiencia argentina merece ser examinada mas de cerca. El sistema de conver- 
tibilidad en Argentina comenzo en abril de 1991. Bajo la legislacion aprobada ese 
mes y a partir de entonces, el Banco Central canjeaba pesos por dolares a una re- 
lation inmutable, fija por ley. El Banco Central debia publicar estados financie- 
ros mostrando que mantenia respaldo en moneda extranjera suficiente para cubrir 
todos los pesos que emitia (la legislacion permitio que parte del respaldo sea en 
bonos del gobierno denominados en dolares). El objetivo era poner fin a casi dos 
decadas de una cronica y muchas veces severa inestabilidad del tipo de cambio y 
del nivel de precios, que culminaron en episodios de aguda hiperinflacion duran- 
te 1989 y 1990. Argentina mantuvo su sistema de convertibilidad por aproxima- 
damente diez anos, antes de que este colapsara bajo la furia publica ocasionada 
por una recesion sostenida durante cuatro anos como consecuencia de la excesi- 
va acumulacion de deuda publica y la apreciacion del tipo de cambio real efecti- 
vo. 

La tabla 3.2 muestra el comportamiento de algunos indicadores macroe- 
conomicos recientes. La inflation declino en forma aguda desde la hiperinflacion 
de los anos 1989-90, pero los anos noventa se caracterizaron por una sorprenden- 
temente alta variation en la tasa de crecimiento real del PIB. La economia crecio 
rapidamente en los anos inmediatamente posteriores a la institution de la conver- 
tibilidad en 1991. Sin embargo, durante 1995 el sistema financiero argentino fue 
afectado por el "Efecto Tequila" de Mexico (Balino y otros 1997 describen como 
las autoridades argentinas hicieron frente a los retiros de los depositos mientras 
mantenian la convertibilidad). Despues de la recuperation experimentada duran- 
te 1996 y 1997, la economia argentina entro en una prolongada recesion a partir 
de 1998. La alta deuda externa fue el factor que peso con mayor fuerza en este 
sentido, combinado con el principio de las crisis financieras de Asia oriental, Ru- 
sia y Brasil. El PIB percapita real y el consumo no gubernamental declinaron 
fuertemente despues de 1997. 
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En ciertos aspectos practicos, la convertibilidad argentina y la dolariza- 
cion de Ecuador fueron similares, ya que Ecuador ha mantenido en operation su 
Banco Central (ver section 5 mas adelante). En ambos sistemas la tasa de cam- 
bio se fijo rigurosamente por ley, y la capacidad de los dos Bancos Centrales de 
emitir dinero fue altamente restringida. La diferencia esencial es que la adoption 
del dolar constituye una promesa mas fuerte de que nunca mas habra otra deva- 
luation. 


Mientras Argentina mantuvo una moneda domestica que podia ser deva- 
luada en relation al dolar si la ley cambiara, Ecuador tendria que introducir una 
nueva moneda para que esta pueda ser devaluada. En este sentido, desde su co- 
mienzo la dolarizacion es mas creible de lo que podria ser la convertibilidad. 

Las razones por las cuales Argentina cayo en una prolongada recesion y 
finalmente tuvo que abandonar su rdgimen de convertibilidad en medio de una 
abrumadora crisis seran debatidas durante muchos anos por venir. En particular, 
el papel de la convertibilidad y su tipo de cambio fijo seran debatido y examina- 
do de cerca. 

El debate probablemente se centrara en la importancia relativa de la res- 
triction que impuso el sistema de convertibilidad y los largos y permanentes de- 
ficits fiscales de Argentina. El tipo de cambio real efectivo se aprecio constante- 
mente durante los anos noventa (ver tabla 3.2), en buena parte como consecuen- 
cia de la apreciacion del dolar estadounidense a partir de 1999 y la depreciation 
de la moneda en Brasil, miembro del MERCOSUR al igual que Argentina. 

Esta apreciacidn del tipo de cambio real efectivo contribuyo sin duda a 
la recesion. Con la tasa de cambio nominal fija y precios externos exogenos, so- 
lamente las reducciones en el nivel de precios internos y en los salarios podlan 
producir una depreciation del tipo de cambio real efectivo. No obstante, como su- 
cede con la mayor parte de economias modernas, Argentina tenia importantes ba- 
rreras estructurales que le impedian experimentar una deflation significativa por 
esta via. 


Algunos observadores atribuyen por lo menos igual importancia a la in- 
capacidad de .Argentina de controlar sus cuentas fiscales, sobre todo despues de 
la recesion que comenzo en 1998. Con la convertibilidad, los continuos deficit del 
sector publico llevaron a un creciente saldo de deuda externa con tasas de interes 
relativamente elevadas (ver tabla 3.2). De otra parte, estas tasas de interes incor- 
poraban primas de riesgo que reflejaban la historia de mal manejo fiscal de Ar- 
gentina y el riesgo de una moratoria. 
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Tabla 3.2. Argentina: Indicadores Macroeconbmicos Seieccionados, 1989-2000 


1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 


Tasas de erect miento ( por ciento) 

Product© interno bruto 
(PIB) a precios nominales 
Precios al consumidor 
(diciembre-diciembre) 

Ddlares esdounidenses 

per-ebp'rta a precios y tipo de cambio de t999 

Producto interno bruto (PIB) 

Consume no gubemamental 

Cuenlas Na donates (porcentajes respecto al 

PIB) 

Formacibn de capital fijo nelo 
Aborro nacional 
Ahorro interno 

Importactones netas de bienes y serviclos 
(sin rent a) (brecha de recursos) 

Cuentas Extemas (porcentajes respecto del PIB) 

Balanza de pages, Super£vit de cuenta corriente 

Balanza Comercial 

Exportaciones de bienes 

importactones de bienes 

Otros cuenta coniente 

Superbvrt de cuenta de capital, error neto, y 

omisiones 

Reservas netas de moneda extranjera 
(mayoria de importactones de 
bienes, servicios (sin renta) 

Tipo de cambio efectivo real bilateral vis a vis 
los E st ados Untdos 

(promedio anual) (basado en defiactores del PIB; 
1 995=1 00,+ =depreciaci6n) 

Sector publico no financiero (porcentaje respecto 
al PIB) 

Superdvit consolidado del sector publico no 

linanciero 

Ingresos corrientes 

Ingresos de capital, incluyendo procesos 

de privatizacibn 

Gasto total 

Gasto corriente 

Remuneraciones al persona! 

Intereses por pagar 


-7 

-2.4 

10.9 

10 

4923.3 

1343.9 

84 

17.5 

5774 

5559 

6081 

6602 

4720 

4524 

5157 

5659 

16.2 

14.2 

14.8 

16.8 

14.2 

9.8 

14.4 

19.4 

9.5 

8.3 

13.2 

18.5 

6.7 

5.9 

1.7 

-1.7 

-1.8 

3.3 

-0.3 

-2.4 

7.8 

6.2 

2.4 

-0.6 

13.1 

8.9 

6.4 

5.5 

-5.3 

-2.7 

-4 

-6.1 

-9.6 

-2.9 

-2.7 

-1.8 

-11.4 

3.7 

-0.1 

3.3 

2.6 

7.5 

6 

6 

131 

100 

76.2 

71.2 


5.3 

8.1 

-4.6 

4.5 

7.3 

3.9 

1.6 

0 

6862 

7322 

6892 

7111 

4849 

5191 

4847 

5291 

19.3 

20.2 

18.3 

18.4 

22.9 

24.7 

24 

21.1 

21.7 

23.3 

18.6 

19 

-2.4 

-3.1 

-0.4 

-0.6 

-3.4 

-4.3 

-2 

-2.4 

-1 

-1.6 

0.9 

0.7 

5.7 

6.3 

8.3 

9 

-6.7 

-7.9 

-7.4 

-8.3 

-2.4 

-2.7 

-2.9 

-3.1 

8.2 

4 

1.1 

3.7 

7.3 

6.1 

8.3 

7.1 


67.6 

69 

71 

70.1 

1.2 

-0.1 

-0.5 

-2 

21.4 

19.8 

19.3 

17.6 

0.3 

0.3 

0.5 

0.3 

20.5 

20.2 

20.4 

19.8 

18.9 

18.7 

19.1 

18.5 

3.3 

3 

2.9 

2.7 

1.2 

1.2 

1.6 

1.7 


9.7 

2.8 

-2.4 

-0.4 

0.4 

0.6 

-1.8 

-0.5 

7700 

7813 

7527 

7403 

5561 

5664 

5399 

5123 

19.8 

20.4 

19.6 

17.6 

25 

25.5 

24.2 

20.9 

22.8 

23 

21.3 

18.3 

-3.1 

-2.6 

-1.7 

-0.6 

-4.2 

-4.9 

-4.4 

-3.1 

-0.7 

-1,1 

-0.3 

0.9 

9.2 

9.1 

8.5 

9.3 

-9.9 

-10.1 

-8.8 

-8.4 

-3.4 

-3.8 

-4.1 

-4 

5.3 

6.3 

5.1 

2.7 

7.1 

7.6 

9.6 

9.7 

67.8 

67.6 

66.7 

65.5 


-1.5 

-1.4 

-1.7 

-2.4 

19.1 

19.3 

20.3 

19.7 

0.3 

0.2 

1 

0.1 

20.8 

20.9 

23 

22.2 

19.5 

19.6 

21.8 

21.2 

2.6 

2.4 

2.7 

2.4 

2 

2.3 

3 

3.4 


(La tabla continua en la pbgina siguiente) 



114 


Tabla 3,2. Argentina: Indicadores Macroecondmicos Seleccionados, 1989-2000 


1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 


Intereses extemos 

tntereses domdsticos 

Gasto de capital 

del cual. capital de formacidn 

Balance primario (superdvil mds intereses 

por pagar) 

Ahorro (Ingreses lotales menos gaslo corriente) 


Oferta general de dinero (porcentaje del PIB) 

21 

11.6 

10.7 

Tasa de depdsitos (pesos; lasa anual en porcentaje) 

172.4 

15.2 

62 

(LIBOR ddlar estadounidence - seis meses) 

9.3 

8.4 

6.1 

Deuda externa total (final del ado, billones de ddlares) 

65.3 

62.2 

65.4 

Slock final anual publico garantizado 

51.8 

46.9 

47.6 

Porcentaje del PIB 

70.8 

33.7 

25.4 

Servicio a la deuda publica y perlodo publicamente 
garantizado 

2.8 

4.8 

3.7 

Porcentaje de bienes exportados, servicios (siri renta) 

23.5 

32.5 

26 

Pagos de inter6s 

1.3 

2.1 

2.2 

Repagos 

1.4 

2.7 

1.5 

Deuda de corto plazo (excluyendo atrasos) / 
reservas tot ales en moneda extranjera (porcentaje) 

582.7 

243.9 

233.1 

Producto intemo brnto (billones de dblares) 

73.2 

139.3 

187.3 

Habitantes (millones) 

32.1 

32.5 

33 



1.1 

1.1 

1.5 

1.7 

1.9 

2.2 

2.9 

3.3 


0.2 

0.1 

0.1 

0.1 

0.1 

0.1 

0.1 

0.1 


1.6 

1.5 

1.3 

1.3 

1.3 

1.3 

1.2 

1 


0.7 

0.5 

0.3 

0.3 

0.3 

0.3 

0.2 

0.1 


2.4 

1.1 

1.1 

-0.2 

0.5 

0.9 

1.3 

1 


2.5 

1.1 

0.2 

-0.9 

-0.4 

-0.3 

-1.6 

-1.5 

13.8 

19.5 

21.1 

20.5 

23.1 

27 

29.5 

31.9 

31.7 

17 

11 

8 

12 

7 

7 

8 

8 

8.3 

3.9 

3.4 

5.1 

6.1 

5.6 

5.9 

5.6 

5.5 

6.7 

68.3 

64.7 

75.1 

98.8 

111.4 

128.4 

141.5 

147.9 

N/A 

47.6 

46.2 

56 

55.2 

62.6 

67.1 

77.3 

84.6 

N/A 

21 

19.7 

19.9 

21.8 

23.4 

23.4 

26.5 

30.7 

N/A 

3.2 

4.4 

3.6 

5.3 

7 

11.4 

11.7 

12.2 

N/A 

20.7 

27 

18.5 

21 

24.6 

37 

37.7 

43.8 

N/A 

2.3 

2.3 

2.6 

3.5 

3.7 

4.5 

5.4 

6.3 

N/A 

0.9 

2.2 

1 

1.8 

3.3 

6,9 

6.3 

5.9 

N/A 

168.2 

64.9 

52.1 

155.3 

132.7 

144.4 

126.4 

120.7 

N/A 

226.9 

233.8 

254.1 

253.6 

266.9 

287.2 

291.2 

275.3 

285.4 

33.4 

33.9 

34.3 

34.8 

N/A 

35.2 

35.7 

36.1 

36.6 

37 


Fuentes: Fondo Monetario Intemacional, Banco Mundial, Minislerio de Economta de Argentina 



La necesidad de mantener el servicio de esta deuda sometio las cuentas 
publicas a una gran presion, particularmente mientras simultaneamente persistia 
la recesion, se reducian los ingresos fiscales y el gobiemo se vela forzado a in- 
crementar el gasto social. El hecho de que una gran proportion del gasto publico 
argentino es ejecutado por los gobiernos provinciales no sujetos al manejo eco- 
ndmico del gobiemo central complied aun mas los esfuerzos de las autoridades 
economicas para controlarlo. 

Una explicacion equilibrada del colapso macroeconomico argentino cul- 
paria del fracaso tanto al manejo fiscal como a la apreciacion del tipo de cambio. 
Una vez iniciada la recesion, es justo decir que el ajuste fiscal se volvio mucho 
mas dificil, ya que la misma recesion amplio el deficit y el deficit incremento el 
saldo de la deuda y el pago de intereses. Pero al mismo tiempo es justo suponer 
que si Argentina hubiese llevado a cabo un ajuste fiscal fuerte a inicios de los no- 
venta, antes de la recesion, las autoridades hubiesen tenido mayor espacio para 
dedicar sus esfuerzos a mitigar la recesion en sus inicios, ya que hubiesen podi- 
do limitar la acumulacion de deuda publica. Para Ecuador, la clara leccion de Ar- 
gentina es que el manejo disciplinado de las finanzas publicas es crucial para ase- 
gurar la viabilidad del sistema de tipo de cambio fijo. 

5. EL SISTEMA DE DOLARIZACION EN EL ECUADOR 

Bajo dolarizacion "pura", despues de canjear por dolares todas las obli- 
gaciones emitidas en sucres, el Banco Central debia haber devuelto los activos 
netos remanentes a su dueno (el gobiemo) y haberse autoliquidado. Los dolares 
circularian libremente entonces, como lo hacen, por ejemplo, en Puerto Rico. 
Ecuador escogio, en cambio, mantener su Banco Central en operation. Usando 
recursos propios y creditos externos, la entidad lleva a cabo cierto grado de ma- 
nejo de liquidez, y puede proveer montos limitados de credito a bancos que ex- 
perimenters i iliquidez. 

La dolarizacion fue implementada durante el 2000 en concordancia con 
la Ley de Transformation Economica, que el presidente firmo en marzo luego de 
su aprobacion en el Congreso (5). Esta ley establecia que el Banco Central com- 
praria los sucres en circulation, usando sus reservas internacionales, y que el 
Ecuador adoptaria el dolar como unidad monetaria y, en la practica, como su mo- 
neda oficial. La ley convirtid al ddlar norteamericano en unidad de cuenta y me- 
dio de cambio legal; y estipuld que todos los registros contables publicos y pri- 
vados debian ser llevados en esta moneda. Los contratos podrian usar ddlares o 
sucres, pero todas las transacciones de comercio exterior y pago de impuestos de- 
rivados de ellas deberian ejecutarse en ddlares. Durante el curso del ano 2000, el 
Banco Central comprd casi la totalidad de los sucres que habian estado en circu- 
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lacion. En septiembre del ano 2000, seis meses despues de la aprobacion de la ley, 
la contabilidad de los bancos y otras relaciones contractuales fueron convertida a 
dolares. 


La Ley reorganizo el Banco Central en cuatro "sistemas" con estados fi- 
nancieros segregados. El primero consistla en tenencias en moneda extranjera 
que respaldaban un monto igual de sucres en circulacion, al igual que nuevas mo- 
nedas locales de baja denomination que debi'an ponerse en circulacion durante el 
ano 2000. (Este sistema equivale a una pequena caja de conversion, con un tama- 
no de pocos dolares por habitante). En el segundo sistema, activos h'quidos en 
moneda extranjera respaldan un monto igual de depositos de instituciones finan- 
cieras en el Banco Central y obligaciones emitidas por esta institucidn. En el ter- 
cer sistema, el resto de activos h'quidos en moneda extranjera, los bonos del Te- 
soro y los contratos de recompra de papeles que se encuentran en poder del Ban- 
co Central respaldan sus otras obligaciones (incluyendo las mantenidas con el 
FMI), las cuentas de depositos del sector publico y los bonos del Banco Central 
emitidos para ser utilizados en operaciones de mercado abierto. El saldo mante- 
nido en esta tercera cuenta es entonces el saldo operativo de las reservas interna- 
cionales brutas, ya que los montos que respaldan la moneda en circulacion y los 
pasivos del Banco Central con instituciones financieras no estan disponibles pa- 
ra transacciones externas. El cuarto sistema comprende los demas activos, pasi- 
vos y el patrimonio del Banco Central. La ley estipula que el Banco Central de- 
be usar sus activos en moneda extranjera para respaldar sus diferentes obligacio- 
nes con la siguiente prioridad: primero la emision de moneda fraccionaria y los 
depositos de las instituciones financieras, y luego todas las demas obligaciones, 
incluyendo las externas y los depositos del Tesoro. 

Esta estructura se asemeja mucho a una caja de conversion (ver Balino 
y otros 1997, y tambien Guide 1999). Los dos primeros sistemas son esencial- 
mente similares al "departamento de emision" de una caja de conversion, donde 
los activos en moneda extranjera respaldan obligaciones monetarias especlficas 
(emision monetaria y depositos de bancos comerciales en el Banco Central). En 
Ecuador, esas obligaciones solo pueden ser creadas cuando el Banco Central re- 
cibe moneda extranjera y pueden ser extinguidas solamente cuando el Banco 
Central entrega moneda extranjera. Al contrario de lo que sucede bajo converti- 
bilidad, en la cual la emision monetaria es un monopolio, el Banco Central del 
Ecuador no puede saber el monto total de la base monetaria, ya que no tiene mo- 
do de conocer el monto de dolares en circulacion dentro del pais (7). El tercer 
sistema es similar al "departamento bancario" de una caja de conversion. El Ban- 
co Central puede prestar moneda extranjera a prestatarios elegibles -los bancos 
comerciales- mientras mantenga suficiente moneda extranjera que respalde sus 
obligaciones monetarias de soporte de liquidez y otras operaciones. 
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La tabla 3.3 muestra la estructura de cuentas del Banco Central y su evo- 
lucion luego de la dolarizacion. Como se explica en la seccion 7 mas adelante, el 
total de reservas internacionales se incremento y las reservas de libre disponibi- 
lidad crecieron de apenas 141 millones de dolares el 10 de marzo a 919 millones 
el 31 de diciembre, como consecuencia del mejoramiento de las cuentas externas. 
Los depositos del SPNF en el Banco Central crecieron de cerca de 500 millones 
a mas de mil millones, como resultado de un mejor desempeiio fiscal (y algun en- 
deudamiento externo). La "base monetaria" en sucres declino durante el periodo, 
ya que el Banco Central practicamente completo el retiro de sucres en septiem- 
bre del ano 2000. La nueva emision de moneda era mucho menor en magnitud 
que el monto de sucres retirados de circulacion; y los depositos de Ios bancos co- 
merciales en el Banco Central se mantuvieron sin cambio, porque sus captacio- 
nes permanecieron estables. 


Tabla 3.3- Ecuador: Las cuatro hoas de Balance del Banco Central, 
10 de marzo de 2000 a 31 de diciembre de 2001 


Millones de ddlares 

10-Mar-00 

30-Jun-00 

31-Dec-OO 

30-Jun-01 

31-Dec- 

( 1 ) Sistema de Cambio (neto) 

0 

0 

0 

0 

0 

Aclivos 

425 

153 

35 

35 

27 

Reservas internacionales (A) 

425 

153 

35 

35 

27 

Pasivos 

-425 

-153 

-35 

-35 

-27 

EmisiOn monetaria (a) 

-425 

-153 

-35 

-35 

-27 

Sucres 

-425 

-153 

-28 

-28 

0 

Monedas de baja denominaciOn 

0 

0 

-8 

-8 

-27 

(2) Sistema de reservas financieras (neto) 

0 

0 

0 

0 

0 

Activos 

299 

215 

226 

144 

261 

Reservas internacionales (B) 

299 

215 

144 

144 

261 

Pasivos 

-299 

-215 

-226 

-144 

-261 

Depositos en la Reserva 

-287 

-212 

-144 

-144 

-261 

Bonos es estabilizaciOn monetarios 

-12 

-3 

0 

0 

0 

(3) Sistema de operaciones principales (neto) 

0 

0 

0 

0 

0 

Activos 

821 

1203 

1579 

1651 

1 454 

Reservas internacionales (c) 

141 

523 

1025 

1025 

785 

Operaciones de recompra 

38 

1 

0 

0 

50 

Obligaciones del Tesoro 

642 

679 

625 

625 

618 

Pasivos 

-821 

-1203 

-1579 

-1651 

-1454 

Depositos del SPNF 

-512 

-661 

-1144 

-1144 

-988 

DepOsitos privados 

-26 

-9 

-14 

-14 

-16 

Operaciones del periodo del 






Banco Central 

-283 

-533 

-492 

-492 

-450 

(4) Otras operaciones 






Sistema (neto) 

0 

0 

0 

0 

0 

Activos (b) 

1627 

1712 

1576 

1571 

1653 

Pasivos y capita! 

-1627 

-1712 

-1576 

-1571 

-1653 

Otros pasivos (c) 


497 

270 

180 

438 


(La tabla continua en la p^gina siguiente) 
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Tabla 3.3. Ecuador: Las cuatro hoas de Balance del Banco Central, 
10 de marzo de 2000 a 31 de dlclembre de 2001 


Millones de dblares 

10-Mar-00 

30-Jun-00 

31-Dec-00 

30-Jun-01 

31 -Dec-01 

Capital y reservas 


-2291 

-1883 

-1804 

-2091 

de las que, beneficios acumulados 


83 

0 

53 

0 

Memorandum 






Resenyas Internactonales 






(A+B+C) 

865 

891 

1180 

1204 

1074 

Base monetaria 

712 

365 

261 

179 

289 


(a) Pequenas monedas y sucres todavia en circulacidn 

(b) lncluye las posiciones de capital en organizaciones internaclonales y andinas y colateraies 
para interes de los bonos Brady 

(c) lncluye ajustes de intercambio y provisiones 

Fuente: Banco Central del Ecuador 


Como en un departamento bancario de una caja de conversion, con los 
demas factores manteniendose iguales, el alcance de las operaciones en el tercer 
sistema esta determinado, entre otras cosas, por la tasa de cambio. Mientras mas 
depreciada este la moneda local, menor seria el monto de moneda extranjera que 
tendria que ser dedicado al departamento de emision y, consecuentemente, mayor 
el espacio que existiria para las operaciones del departamento bancario. 

En el caso de Ecuador, la fuerte depreciacidn del tipo de cambio al mo- 
mento de la dolarizacion efectivamente permitio que el Banco Central tuviera un 
valor de activos en moneda extranjera superior a sus obligaciones en el tercer sis- 
tema (8). 


El papel que el Banco Central jugara en el Ecuador dolarizado sera, sin 
duda, mucho mas limitado que el que corresponderia a una autoridad monetaria 
convencional. Debe estar en capacidad de llevar a cabo el manejo de liquidez y 
tener las funciones de prestamista de ultima instancia; pero como no puede crear 
dinero, su capacidad de manejar la liquidez de la economia es limitada, y por lo 
tanto no puede ser un prestamista de ultima instancia en el pleno sentido del ter- 
mino. 


La Ley de Transformacion Economica incorporo otras disposiciones re- 
lativas al proceso de dolarizacion. Algunas de ellas, que trataban sobre el mane- 
jo de las tasas de interes, fueron controvertidas. Como en cualquier transition 
monetaria, las autoridades estipularon la conversion de los contratos que habian 
sido formulados bajo la premisa de una moneda que se deprecia en contratos con 
una moneda mucho mas estable (9). La ley tambien estipuld la reduction transi- 
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toria de las tasas de interes en todos los activos financieros que habi'an sido pac- 
tados en sucres y dolares (10). 

En su aspecto mas controvertido, la ley introdujo un techo de usura, a 
ser fijado periodicamente por el Banco Central como un margen de "riesgo" so- 
bre la LIBOR, con un tope equivalente a 1.5 veces la tasa activa promedio de los 
bancos calculada por el Banco Central. Poli'ticamente, este techo de usura fue una 
respuesta a la percepcidn de que, despues de que el sistema bancario fue liberali- 
zado en la primera mitad de los afios noventa, ciertos bancos abusaron peligrosa- 
mente de operaciones con altas tasas de interes, tomando depositos a alto costo y 
prestando a tasas elevadas a clientes de mayor riesgo. 

Muchos observadores argumentaron que la mera existencia de un techo 
de usura desanimari'a a potenciales parti'cipes a ingresar en el sistema financiero 
ecuatoriano. (De modo general, es preferible confiar en la regulacion bancaria pa- 
ra prevenir operaciones de alto riesgo, a traves de actividades de supervision.) 

Para ampliar la capacidad del Banco Central de enfrentar crisis de liqui- 
dez de corto plazo, las autoridades anunciaron que establecerian un Fondo de So- 
porte de Liquidez independiente. Este Fondo fue capitalizado a traves de un pres- 
tamo inicial de 70 millones de dolares, otorgado por la CAF. Los bancos fueron 
obligados a colocar en este Fondo un monto equivalente al 1% de sus captacio- 
nes, un requerimiento adicional al encaje legal del 8%. 

La Ley de Transformation Economica incorpord un gran numero de dis- 
posiciones que fueron mas alia de la dolarizacion. El argumento del gobierno era 
que el exito de la dolarizacion a largo plazo dependia de la resolution de la crisis 
bancaria y de la implementation de reformas estructurales ya muy demoradas, y 
que era por lo tanto necesario que la legislation de la dolarizacion enfrentara es- 
tos problemas. Por este motivo, la ley ajusto los estandares de regulacion banca- 
ria. Los bancos comerciales fueron sometidos a un requerimiento de capital del 9 
%, monitoreado por la Superintendencia de Bancos. Los bancos con pequefias de- 
ficiencias debian elevar su capital en un corto lapso o enfrentar la intervention y 
posible liquidation. La ley estipulo tambien que las practicas contables debian 
aproximarse a los estandares internacionales. 

La ley y sus reglamentos tambien establecieron la reprogramacidn de la 
deuda privada con instituciones financieras. Los 800.000 deudores que debian 50 
mil dolares o menos podian reprogramar su deuda de acuerdo a formulas estan- 
darizadas, aplicables a diferentes categorias de deuda (tarjetas de credito, hipote- 
cas, etc.) con un plazo de hasta siete afios. A los varios cientos de deudores que 
debian mas de 50 mil dolares se les formulo una base legal e institucional para 
que pudieran renegociar sus cr6ditos. A pesar de que el gobierno sufrio presiones 
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politicas permanentes para hacer obligatoria la reprogramacion de creditos de 
grandes deudores, se resistio a hacerlo. Una razon practica era la necesidad de 
evitar la reprogramacion de operaciones que aun eran viables y asegurar asi que 
los bancos mantuvieran un adecuado flujo de caja. 

Las medidas de reforma estructural incorporadas en la ley estaban diri- 
gidas a las finanzas publicas, la agenda de regulation bancaria, privatization de 
los monopolios estatales en telecomunicaciones, electricidad e hidrocarburos; 
apertura al sector privado en estos sectores, y legislacion laboral (el capitulo 2 
discute estos problemas). Estas reformas reconocfan implicitamente que la dola- 
rizacion por si sola no era suficiente para mejorar la capacidad de crecimiento de 
la economia (11). 

En septiembre del ano 2000, el gobierno aprobo una ley para reforzar la 
Ley de Transformation Econbmica (12), que consistxa casi en su totalidad de me- 
didas de ajuste estructural, tendientes a incrementar la participation privada en 
sectores clave de la economia. Sin embargo, a pesar de las extraordinarias cir- 
cunstancias, las medidas de reforma estructural incorporadas en la legislacion de 
la dolarizacion fueron relativamente limitadas (ver seccibn 8 mas adelante). 


6. LOS PROBLEMAS DE LA TRANSICION: EL DES CONGELAMIENTO 
DE LOS DEPOSITOS Y EL AJUSTE DE PRECIOS 

Algunas circunstancias financieras y economicas complicaban la transi- 
tion a la dolarizacion en Ecuador. La primera fue la liberation de los depositos a 
plazo congelados en marzo de 1999 (ver capitulo 2). La segunda fue el alza del 
nivel de precios resultante de la severa depreciation del sucre cuando se estable- 
cio la dolarizacion. 

Otra adicional fue la necesidad de ajustar los rezagados precios de los 
combustibles, del gas de uso domestico, de las tarifas electricas y los salarios. Fi- 
nalmente, existian varios problemas practicos, incluyendo falsification de bille- 
tes, asi como insuficiencia de monedas y de informacion publica. 

DESCONGELAMIENTO DE LOS DEPOSITOS. En enero del ano 2000, cuan- 
do la dolarizacion fue anunciada, muchos observadores sostuvieron que el Ecua- 
dor podria dolarizar solo cuando se terminara la necesidad de financiamiento in- 
flacionario (13). Se referian al proceso de descongelamiento de los depositos que 
comenzo a mediados de marzo del ano 2000. Percibieron una alta probabilidad 
de que a partir del descongelamiento se podria producir fuertes retiros de deposi- 
tos. Bajo dolarizacion, la autoridad monetaria no tendria capacidad para otorgar 
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creditos de liquidez por montos iraportantes a los bancos, si fuera necesario. Mu- 
chos observadores plantearon que el Ecuador tendria que experimentar mayor in- 
flacibn para permitir que el sistema bancario honrara sus obligaciones. 

Para hacer frente al problema del descongelamiento, junto con la dolari- 
zacion las autoridades anunciaron que los depositos de mayor valor serian des- 
congelados apenas parcialmente. Un ano despues de la fecha de vencimiento ori- 
ginal, en cada deposito a plazo seria liberado hasta 4.000 dolares en efectivo. El 
resto seria entregado en bonos del Tesoro Nacional, que los bancos podrian obte- 
ner del Tesoro con la entrega de pagares. Asi, el Tesoro tomaria el puesto de los 
depositantes privados, pasando a ser el mayor tenedor de obligaciones bancarias. 
Los bonos recibidos por los depositantes tendrian seguramente profundos des- 
cuentos y esta seria la forma en que los depositantes efectivamente asumirian las 
perdidas. Su valor podria fortalecerse un poco permitiendo que estos sean usados 
a la par para pagar las deudas a los bancos o para pagar impuestos. 

Sin embargo, en las semanas previas al descongelamiento, el Procurador 
del Estado objeto este uso de los bonos del Tesoro (14), con lo cual se volvio im- 
posible. Las autoridades entonces concluyeron que no tenian mas opcion que 
aplicar un esquema altemativo, bajo el cual los depositantes recibirian el exceso 
de sus depositos, por sobre 4.000 dolares, en obligaciones bancarias de largo pla- 
zo, no en bonos del Tesoro Nacional. 

De esta forma, el proceso de descongelamiento se inicio a mediados de 
marzo. A pesar de la preocupacion generalizada de que los bancos serian incapa- 
ces de atender un ilimitado retiro de depositos, el descongelamiento funciono 
bien. Los bancos convencieron a muchos depositantes de que abrieran nuevas 
cuentas en vez de retirar el dinero; y, durante los tres meses que demoro el pro- 
ceso de descongelamiento, el monto de captaciones bancarias credo. Hay varias 
explicaciones para este resultado positivo. La dolarizacion es uno de ellos. Mu- 
chos depositantes concluyeron que la eliminacion de la posibilidad de deprecia- 
tion del tipo de cambio mejoraria la estabilidad financiera de los bancos. Es po- 
sible que concluyeron en forma colectiva que la limitation de retiros permitiria a 
los bancos tener suficiente liquidez para enfrentar la demanda de dinero en efec- 
tivo, y que por lo tanto no habia motivo de panico. 

Ademas, con el objeto de convencer a los depositantes para que no reti- 
ren sus depositos, unos pocos dias antes de que el proceso de descongelamiento 
comenzara, el FMI, el Banco Mundial, el BID y la CAF anunciaron en forma con- 
junta sus planes para proveer al Ecuador un soporte financiero de 2.000 millones 
de dolares. Adicionalmente, varias decisiones del Tribunal Constitucional en el 
sentido de declarar ilegal el congelamiento de los depositos, tanto como la posi- 
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cion del Procurador del Estado sobre el uso de bonos del Tesoro, posiblemente 
persuadieron a los depositantes que las autoridades nunca volverian a llevar a ca- 
bo un congelamiento semejante. Finalmente, el esfuerzo de los bancos mediante 
un marketing energico, sin duda merece parte del credito del exito de la opera- 
cion de descongelamiento. 

LA ELEVACION DEL NIVEL DE PRECIOS. Los problemas mas serios de la 
transition se derivaron de la severa depreciation del tipo de cambio con la cual 
la dolarizacion comenzo (ver grafico 3.1 y tabla 3.4). Para alcanzar la paridad con 
los precios externos en dolares se requeria un fuerte incremento de los precios in- 
temos, y esto es precisamente lo que ocurrid. Los precios al consumidor crecie- 
ron en 96.1 % durante el 2000, una de las mas altas tasas anuales en la historia 
del Ecuador, y continuaron creciendo a lo largo del 2001. 

En enero del ano 2000, algunos analistas estimaron, bajo el supuesto de 
una inflacion mundial de 2 o 3%, que los precios en Ecuador deberian elevarse 
durante los siguientes 12 meses entre 120 y 140% sobre el nivel de diciembre de 
1999, para que el tipo de cambio real efectivo retome al nivel promedio de 1997- 
99 (ver grafico 3.1). Esta proyeccion reflejaba la magnitud del ajuste de precios 
que debia producirse. En realidad, lo que estaba sucediendo no era "inflacion" 
propiamente dicha, sino mas bien un ajuste puntual del nivel de precios. 

Pero no habia manera de adivinar cuanto tiempo iba a tomar en comple- 
tarse este aumento del nivel de precios, aunque el hecho de que la economia es- 
taba en recesion sugeria que iba a demorar mas tiempo de lo que podia haberse 
previsto. El grafico 3.2 muestra la evolution de los precios al consumidor y los 
precios externos ponderados por el comercio exterior, a la tasa de cambio actual. 
Una vez que el tipo de cambio real efectivo alcanzo su nivel apropiado, la infla- 
cion domestica presumiblemente debia bajar hasta igualar la tasa de inflacion 
mundial. 


A pesar de haber sido anticipado, el incremento del nivel de precios tu- 
vo varias consecuencias problematicas. En primer lugar, el ajuste de los precios 
relativos fue desigual. En teoria, se habria esperado que los precios de los bienes 
transables se moverian rapidamente a niveles de paridad. Los precios de los no 
transables subirian a medida que el depreciado tipo de cambio real efectivo au- 
mentara las exportaciones netas y asi generara un incremento en la oferta de di- 
nero. A excepcidn de los derivados del petroleo, los productos de exportation 
principals del Ecuador -bienes agricolas y unos pocos procesados- tienen parti- 
cipation limitada en la canasta domestica de consumo. 
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En el caso de los precios del petrdleo y sus derivados, el sector publico mantiene 
un monopolio en las ventas y, dado que las autoridades establecen los precios in- 
ternos, estos no estan directamente relacionados con los precios mundiales. Los 
precios de los productos importados tienen mayor peso en la canasta de consumo, 
pero la recesion, la depreciation del tipo de cambio y la crisis bancaria preceden- 
tes a la dolarizacion redujeron fuertemente las importaciones de mercancias, ha- 
ciendo que muchos de los bienes relevantes se volvieran por lo menos momenta- 
neamente no transables (15). 

Ademas, los salarios del sector formal permanecieron bajo el control del 
sector publico. (Comisiones sectoriales todavia establecen los niveles salariales 
del sector formal en Ecuador, dependiendo ampliamente de una comision central 
que fija el salario minimo). 


Grdfico 3.1. Ecuador: Tasa de Cambio Mensual Ponderada de la Competitividad en el Comercio, 
diciembre 1994 - diciembre 2001 
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Grdfico 3.2. Ecuador: Incremento Mensual de los Precios al Consumidor, enero 1999 - diciem- 
bre 2001 



Fuente: Banco Central del Ecuador 


Grdfico 3.3. Ecuador: Precios al Consumidor y Precios Ponderados de los Socios Comerciales al 
Tipo de Cambio Actual, diciembre 1997 - diciembre 2001 
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La elevation del nivel de precios despues de la dolarizacion en Ecuador 
no fue una experiencia unica. Muchas de las ex republicas Sovieticas tuvieron ex- 
periencias sirailares cuando establecieron nuevas monedas, despues de abando- 
nar el area del rublo. Estonia, por ejemplo, impuso la convertibilidad a principios 
de los noventa, con su nueva moneda national ligada al marco aleman. Las auto- 
ridades encontraron que determinar el tipo de cambio "exacto" era muy dificil, 
sobre todo debido a que eJ rublo se habia depreciado rapidamente en los meses 
previos y la nueva moneda quedo sustancialmente devaluada a la tasa estableci- 
da. A pesar de ello, la convertibilidad aplicada en Estonia se comporto en forma 
cercana a las reglas establecidas en los libros de texto. La depreciation inicial 
condujo a incrementos anuales del nivel de precios del orden de 15 % por algu- 
nos anos, hasta que la paridad fue alcanzada. 

Para mediados del ano 2001, el incremento de precios se habia modera- 
do en forma significativa en Ecuador. Existen motivos para proyectar que esta 
tendencia se mantendra hacia delante y la inflation convergera a niveles mundia- 
les. Esto es esencial para prevenir un mayor deterioro de la competitividad exter- 
na de Ecuador. 

EL AJUSTE DE LOS PRECIOS MANEJADOS POR EL ESTADO. Los pre- 
cios que el gobierno fij a en el sector de energia, incluyendo la electricidad, com- 
bustibles y gas de uso domestico, constituyeron un problema politico de la mis- 
ma forma como eran antes de enero del ano 2000. 

El gobierno habia congelado los precios de los combustibles por 12 me- 
ses en julio de 1999 para atender las demandas de los trabajadores del transpor- 
te; y mantuvo estable el precio en sucres del gas de uso domestico al nivel fijado 
en septiembre de 1998. La continua depreciation del tipo de cambio y la infla- 
tion implicaban que estos precios fijos generaran subsidios crecientes, que llega- 
ron a representar algunos puntos porcentuales del PIB (16). 

El ajuste de estos precios requeriria inevitablemente ajustes compensa- 
torios en los salarios, cuyo nivel real fue decreciendo por causa de la recesion y 
el desempleo. 

Para ajustar los precios de la energia y los salarios del sector formal, las 
autoridades tenian que tomar en cuenta las implicaciones para (a) la competitivi- 
dad y costos del sector privado; (b) la asignacion de los recursos; entre otras con- 
sideraciones, las diferencias en el precio internacional de los derivados del petro- 
leo que habian provocado distorsiones en el comercio fronterizo; (c) la distribu - 
cion del ingreso; (d) las finanzas publicas, ya que los precios de la electricidad y 
los combustibles afectan los ingresos fiscales mientras que los salarios afectan el 
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gasto; (e) el financiamiento de las empresas publicas; y (f) las limitaciones poli- 
ticas, ya que los precios de la energia habian provocado fuertes protestas sociales 
en el pasado. La retroalimentacion que el incremento de precios y salarios produ- 
ciria en la inflation era una complication adicional. 


Tabla 3.4. Ecuador: Tlpo de Cambio (sucres por d6lar), Precios 
al Consumidor, y Tipo de Cambio Real Efectivo, diciembre 1998 - diciembre 2001 

Variacidn porcentual con 
Valor promedio respecto al mes anterior 



Tipo de 
camblo 

Tipo de camblo 
real efectivo 
(1990=10)17 

Precios al 
consumidor 
(1990=100) 

Tipo de 
camblo 

Tipo de 
cambio 
real efectivo 

Precios al 
consumidor 

Dec-98 

6595.9 

79 

279.2 

2.4 

1.9 

0.7 

Jan-99 

7133.1 

82.5 

288.1 

8.1 

4.4 

3.2 

Feb-99 

7807.3 

86.4 

295.8 

9.5 

4.8 

2.7 

Mar-99 

10754.3 

104.4 

335.7 

37.7 

28 

13.5 

Apr-99 

9430 

87.5 

354.3 

-12.3 

-16.2 

5.5 

May-99 

8969 

82.3 

357.4 

-4.9 

-5.8 

0.9 

Jun-99 

10923.2 

98 

363.8 

21.8 

19 

1.8 

Jui-99 

11723 

101.9 

374.9 

7.3 

4 

3.1 

Aug-99 

11197.2 

97.9 

376.9 

-4.5 

-3.9 

0.5 

Sep-99 

12116.5 

104,7 

383.5 

8.2 

6.9 

1.8 

Oct-99 

15656.8 

130,4 

399.5 

29.2 

24.5 

4.2 

Nov-99 

17525.5 

137.1 

425 

11.9 

5.2 

6.4 

Dec-99 

18205.8 

135.2 

448.7 

3.9 

-1.4 

5.6 

Jan-00 

24761 

161.2 

513 

36 

19.3 

14.3 

Feb-00 

25000 

147.8 

564.4 

1 

-8.3 

10 

Mar-00 

25000 

138.3 

607.2 

0 

-6.4 

7.6 

Apr-00 

25000 

125.2 

669.2 

0 

-9.5 

10.2 

May-00 

25000 

117.8 

703.6 

0 

-5.9 

5.1 

Jun-00 

25000 

113.4 

741 

0 

-3.8 

5.3 

Jul-00 

25000 

110.6 

758.6 

0 

-2.4 

2.4 

Aug-00 

25000 

108.4 

768.9 

0 

-2 

1.4 

Sep-00 

25000 

104.6 

797.2 

0 

-3.5 

3.7 

Oct-OO 

25000 

101.7 

818.7 

0 

-2.8 

2.7 

Nov-00 

25000 

99.7 

836.4 

0 

-1.9 

2.2 

Dec-00 

25000 

97.6 

857 

0 

-2.1 

2.5 

Jan-01 

25000 

92.4 

916.7 

0 

-5.3 

7 

Feb-01 

25000 

89.3 

943.4 

0 

-3.4 

2.9 

Mar-01 

25000 

87.5 

964.1 

0 

-2 

2.2 

Apr-01 

25000 

86.1 

980.7 

0 

-1.6 

1.7 

May-01 

25000 

86.1 

982.3 

0 

-0.1 

0,2 

Jun-01 

25000 

85.8 

987 

0 

-0.3 

0.5 

Jul-01 

25000 

85.6 

989.4 

0 

-0.1 

0.2 

Aug-01 

25000 

85.4 

993.7 

0 

-0.3 

0.4 

Sep-01 

25000 

84 

1014 

0 

-1.6 

2 

Oct-01 

25000 

82.8 

1025.9 

0 

-1.3 

1.2 

Nov-01 

25000 

81.6 

1042.3 

0 

-1.5 

1.6 

Dec-01 

25000 

80.6 

1049.6 

0 

-1.2 

0.7 


Fuente: FMI 
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Dentro del programa stand-by con el FMI de abril del ano 2000, las au- 
toridades indicaron que subirian los precios de los combustibles, el gas intemo y 
los salarios en dos etapas, en mayo y octubre. Sin embargo, en mayo del ano 
2000, pensando que seria mejor evitar dos periodos de protestas sociales, las au- 
toridades llevaron a cabo lo que esperaron seria el incremento necesario de un so- 
lo golpe, con una elevation fuerte de los precios de los combustibles y otros de- 
rivados asi como de los salarios del sector publico (18). Las autoridades decidie- 
ron no incrementar el politicamente sensible precio del gas de uso domestico y 
hacia fines de mayo elevaron tambien los precios de la electricidad. Sin embar- 
go, las continuas alzas del nivel de precios en lo que restaba del ano 2000 redu- 
jeron el valor real de los precios ajustados. En consecuencia, en enero del ano 
2001 las autoridades llevaron a cabo otra ronda de alza de precios, esta vez incre- 
mentando los combustibles entre 20 y 30 % y el precio del gas intemo en un 100 
%. A pesar de que el gobiemo elevo el subsidio en dinero para la gente pobre (el 
Bono Solidario) e incremento los salarios del sector publico en el orden del 12 al 
15%, hubo protestas generalizadas. Las autoridades negociaron un acuerdo con 
los lideres de las manifestaciones, bajo el cual se recortaba el incremento del gas 
al 60%, se prometia que el precio de los combustibles no subiria en los 12 meses 
futures, y se comprometian a mantener el dialogo con representantes de los gru- 
pos protestantes (19). 

Uno de los motivos por los que surgio el problema de los precios relati- 
ves fue que los precios de combustibles y electricidad y los salarios solo se ajus- 
taban en grandes porcentajes y con intervalos irregulares como en febrero de 
1997, cuando el Ecuador abandono el sistema de ajuste mensual, ya que su mag- 
nitud era tan grande que provoco manifestaciones en las calles que forzaron la sa- 
lida de Bucaram de la presidencia. Es posible que ajustes menores con mayor fre- 
cuencia hubieran aliviado este problema (20). 

Un problema adicional ha sido la evolucidn de las tasas de interes du- 
rante el proceso de transition. Muchos analistas han observado que las tasas de 
interns se mantenian muy por debajo del ritmo de incremento de los precios du- 
rante el ano 2000. En este sentido, las tasas reales fueron "negativas". Aun asi, las 
tasas de depositos se mantenian bastante mas altas que las tasas disponibles fue- 
ra del Ecuador. Con la economia todavia en recesion y los bancos actuando con 
mucha prudencia a la hora de otorgar creditos, era natural que los bancos no qui- 
sieran atraer mas que un limitado monto adicional de depositos; por lo cual la ta- 
sa pasiva permanecia relativamente baja. 

A medida que la proyeccion de crecimiento mejoraba y la demanda de 
credito se fortalecia, las tasas de inter6s debian subir lentamente. Sin embargo se 
puede esperar que las tasas de inter6s para depositos permanezean elevadas mien- 
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tras Ecuador y los bancos continuen siendo percibidos como de alto riesgo, has- 
ta que el sistema bancario se "internacionalice" (ver la seccion 8 mas adelante). 

ESCASEZ DE MONEDA, FALSIFICACION Y OTROS PROBLEMAS 
"PRACTICOS". La transition a la dolarizacion trajo algunos inconvenientes de 
orden practico. La falsificacion ha sido un problema permanente, pero por su na- 
turaleza es imposible determinar cuan importante es. La introduction de moneda 
fraccionaria recien empezo en septiembre del ano 2000, a pesar de que la mayor 
parte de los sucres, incluyendo los billetes de baja denominacion, ya habla sido 
retirada de circulation. La escasez de monedas de baja denominacion causo in- 
convenientes al momento de realizar transacciones pequenas. Fue imposible pa- 
ra las autoridades llevar a cabo una adecuada campana publica de information 
debido a limitaciones presupuestarias y de tiempo. Existio confusion al aplicar la 
tasa de conversion. Los billetes dolares causaron dificultades para la gente anal- 
fabeta que antes habian confiado en el color de los billetes para distinguir las di- 
ferentes denominaciones. Sin embargo, al final del ano 2000 la utilization del do- 
lar como moneda de intercambio habia avanzado considerablemente y estaba cer- 
ca de ser un aspecto normal de la vida cotidiana, como en Panama. 

7. EL COMPORTAMIENTO MACROECONOMICO DEL ECUADOR 
EN EL 2000 Y 2001, LUEGO DE LA DOLARIZACION 

En 1998 y 1999 el Ecuador habia caido en una de las mas profundas cri- 
sis economicas de su historia, con una recesion profunda, una severa crisis ban- 
caria y el inicio de una hiperinflacion (ver capitulo 2). Durante al ano 2000, la 
economia continuo creciendo por debajo de su tasa potencial y las condiciones de 
vida continuaron severamente afectadas. Pero hubo cierto progreso en terminos 
macroeconomicos, lo que constituyo un apoyo para la transicion hacia la dolari- 
zacion. El peligro inminente que enfrentaba la transicion era que las cuentas ex- 
ternas, fiscales y bancarias requerian un financiamiento mayor a lo que permitian 
las limitaciones impuestas por el regimen de dolarizacion y la disponibilidad de 
credito externo. El sector bancario estaba en especial peligro por el descongela- 
miento de los depdsitos. Pero, como se explico en la seccion 6, se logro prevenir 
exitosamente el retiro de depositos en montos inmanejables. 

Los precios mas altos del petroleo, una reduction aguda de las importa- 
ciones, el acuerdo alcanzado en la renegociacion de la deuda externa y la reduc- 
cion de los salarios del sector publico, limitaron la necesidad de financiamiento 
fiscal y externo. Durante los dos primeros trimestres del ano 2001, el P1B real 
empezb a recuperarse. El nivel de precios credo en forma moderada durante el 
ano 2001, mientras los precios internos se acercaban a su nivel de paridad. Los 
precios al consumidor ascendieron en 37.7% durante el 2001, en comparacion 
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con 96.1% durante el 2000. Las condiciones favorables permitieron al Ecuador 
completar exitosamente el programa con el FMI que se inicio en abril del ano 
2000. El desembolso final del programa fue otorgado en diciembre del ano 2001. 

Por supuesto, el Ecuador no puede confiar en condiciones externas fa- 
vorables para el futuro. Hacia fines del ano 2001 ocurrieron varios eventos alar- 
mantes. La recesion mundial y una nueva baja de los precios internacionales del 
petroleo empezaron a reducir las exportaciones, mientras el tipo de cambio real 
efectivo se apreciaba y, junto con la recuperacion economica, estimulaban las im- 
portaciones. Los declinantes precios mundiales del petroleo empezaron a afectar 
a las finanzas publicas, que aun siguen dependiendo excesivamente de los ingre- 
sos petroleros. (21) 

El grafico 3.4 muestra la evolucion trimestral del PIB real durante el cur- 
so de la crisis, su aguda caida en 1999 y la lenta recuperacion posterior. El PIB 
real credo en 1.9 % en el 2000, con una distribution sectorial desigual. El sector 
de la agricultura y la pesca se contrajo en mas del 5%, mientras petroleo, indus- 
tria manufacturera, comercio y transpose crecieron alrededor del 5%. Los nive- 
les de actividad en el cuarto trimestre del ano 2000 eran significativamente mas 
bajos que los promedios presentados en 1998, con la exception de petroleo, elec- 
tricidad y construction. La recuperacion economica empezo en el segundo tri- 
mestre del ano 2000 y continuo durante la primera mitad del ano 2001. Para la se- 
gunda mitad del ano 2001 el PIB real ya estuvo sobre el nivel de 1998. La tasa 
de crecimiento real total para el 2001 fue de 5.4%. 


Grafico 3.4. Ecuador: PIB Real Trimestral (1998 promedio=100), 1997.4 — 2001.4 
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Las cuentas fiscales mejoraron significativamente en el 2000. Luego de 
haber registrado deficits de alrededor del 6% del PIB en 1998 y 1999, el SPNF 
alcanzo un superavit durante el ano 2000 del 0.5% del PIB (22). (El programa con 
el FMI suscrito en abril del ano 2000 contemplaba un limite para el deficit del 
SPNF de 3.9% del PIB). Los graficos 3.5 y 3.6 muestran los factores que permi- 
tieron este mejor desempefio fiscal. Los ingresos por exportacion de petroleo su- 
peraron los 1.100 millones de dolares en el 2000, comparados con apenas 250 mi- 
llones en 1998 y 673 millones en 1999. Medido en dolares, el gasto salarial en el 
2000 fue 56% menor al nivel de 1998, esencialmente por la aguda depreciacion 
del tipo de cambio con que arranco la dolarizacion. Los ingresos por exportacion 
de petroleo representaron el 29% de los ingresos totales en el 2000, comparados 
con el 6% en 1998. El superavit trimestral promedio del SPNF durante el 2000 se 
ubico ligeramente por debajo de 15 millones de dolares, comparado con deficits 
de 300 millones durante 1998. En los primeros dos trimestres del ano 2001, los 
ingresos por concepto de exportacion de petroleo permanecieron estables, mien- 
tras que los ingresos por impuestos se fortalecieron en forma impresionante co- 
mo consecuencia de la recuperacion del PIB y una mejor administracion tributa- 
ria. El grafico 3.6 muestra el sorprendente declive del gasto salarial del sector pu- 
blico durante los anos 1999 y 2000; y la recuperacion parcial que comenzo en la 
segunda mitad del ano 2000, mientras el nivel de precios se incremento en forma 
moderada. Medido en dolares, el gasto salarial del gobierno durante el 2000 fue 
inferior en cerca de 27% al nivel registrado en 1999. El gasto de capital, que en 
el ano 1999 ya era insuficiente para las necesidades del Ecuador, fue inferior en 
35% durante el ano 2000. 


Grafico 3.5. Ecuador: Ingresos Trimestrales del Sector Publico No Financiero ( millones de dola- 
res), 1998.2 - 2001.4 
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Grafico 3.6. Ecuador: Gastos Trimestrales del Sector Publico ,Vo iinancit ro (millones de (16 hi- 
res), 1998.2 - 2001.4 



Trimestral, 1998-2001 

■ Gasto de capital 

□ mtereses infernos 

□ mtereses externos 

□ Utros eastos corrientes eubernamentales 

Fuente: Banco Central del Ecuador 

El grafico 3.7 muestra el comportamiento trimestral de los componentes 
mas importantes de la cuenta corriente de la balanza de pagos durante los anos 
1998, 1999, y 2000 (las cuentas de ingreso de moneda extranjera estan en la par- 
te superior del eje horizontal y las cuentas de egreso estan en la parte inferior). F.l 
superavit trimestral de la cuenta corriente promediaba 239 millones y 348 millo- 
nes de dolares en 1999 y 2000 respectivamente, comparado con deficits trimes- 
trales promedio de 543 millones en 1998. Las exportaciones de petroleo del ano 

2000 fueron 164% superiores a las de 1998. A pesar de haber tenido un competi- 
tive tipo de cambio real efectivo, las exportaciones no petroleras fueron 27% me- 
nores en el 2000; en parte como consecuencia de dificultades especificas de cada 
sector, incluyendo enfermedades en el sector camaronero y problemas de acceso 
a los mercados para el banano. La aguda reduction de la oferta de credito para 
actividades de exportation tambien jugo un rol importante. Comparada con 1998, 
la importation de mercancias fue 46% y 33% menor en 1999 y 2000 respectiva- 
mente, como consecuencia de la recesion, la falta de credito bancario y la depre- 
ciation del tipo de cambio (ver capitulo 2). No obstante, en el 2001 el superavit 
de la cuenta corriente disminuyo y durante el segundo trimestre se convirtio en 
deficit. La importacion de mercancias fue 61% mayor en la primera mitad del ano 

2001 que en el mismo periodo del ano 2000. Las importaciones de bienes de ca- 
pital se fortalecieron particularmente, a medida que la inversion revivia. 

Un elemento altamente favorable para el positivo comportamiento de la 
cuenta corriente fue las transferencias privadas del exterior, La recesion indujo a 
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muchos ecuatorianos a buscar trabajo en el exterior y sus envios de dinero fueron 
sustanciales. El flujo de transferencias privadas enviadas al pais representaron 
apenas el 1.9% y 2.2% del PIB en 1996 y 1997, pero en 1998 crecieron al 4.3% 
del PIB. Luego, durante 1999 y 2000 ascendieron al 8.4% y 8.6% del PIB res- 
pectivamente. 

Grafico 3.7. Ecuador: Desarrollo Trimestral de los Componentes Basicos de la Cuenta Corriente 
de la Balanza de Pagos (millones de dolares), 1998.1 2001.4 
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Despues del descongelamiento, durante el segundo semestre del ano 
2000 el sistema bancario entro en una etapa de precaria estabilidad. Los deposi- 
tos totales crecieron en un 25 % sobre el curso del ano, aunque el credito banca- 
rio permanecio estancado. Los bancos implementaron programas para reestructu- 
rar los creditos "pequenos" (menores de 50.000 dolares), pero no hicieron mucho 
progreso en la reestructuracion de prestamos grandes. En febrero del ano 2001, 
los bancos lanzaron una nueva version del programa de reestructuracion de deu- 
das de mayor valor, con resultados mas positivos. Los bancos continuaron, sin 
embargo, perdiendo lfneas de crddito extemas. En abril del 2001 los montos dis- 
ponibles eran de solo 645 millones de ddlares, comparados con 2.500 millones de 
ddlares a mediados de 1998. Las autoridades intentaron por varios medios incen- 
tivar la normalizacion de las operaciones crediticias de los bancos a finales del 
ano 2000. La legislacion aprobada en septiembre del 2000 corrigio la formula de 
calculo del limite de usura en la tasa de interes, ubicandolo en 1,5 veces la tasa 
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activa referencial (un promedio de las tasas cobradas en los creditos bancarios du- 
rante la semana). Mas aun, en noviembre del ano 2000 las autoridades bancarias 
eliminaron el h'mite que se habi'a establecido para las comisiones que los bancos 
cobran en operaciones crediticias y se elimino la obligation de constituir provi- 
siones por creditos con tasas de interes superiores al 18%. En diciembre del ano 
2000 el gobierno transfirio 137 millones de dolares a la AGD para permitirle rea- 
lizar pagos a los depositantes asegurados. En enero del ano 2001, el gobierno cen- 
tral traslado al fondo de liquidez los recursos provenientes de un credito de la 
CAF, con el fin de incrementar sus recursos y volverlo operacional. Estos cam- 
bios incentivaron a los bancos a reiniciar sus operaciones de credito a inicios del 
ano 2001, contribuyendo a la recuperation de la production. No obstante, las au- 
toridades bancarias encontraron dificultad en avanzar con los procesos de reorga- 
nization de los bancos cerrados y en la venta de sus activos. A mediados del ano 
2001, el mayor banco del Ecuador (Filanbanco, con su casa matriz en Guayaquil), 
que estuvo bajo administration publica desde diciembre de 1998, quebro a pesar 
del largo y costoso esfuerzo realizado para mantenerlo abierto. 

Durante el ano 2000, el gobierno obtuvo prestamos externos para ayu- 
dar a construir la base monetaria del Banco Central (23). La dolarizacion y la 
aprobacion de la Ley de Transformation Economica permitieron obtener el apo- 
yo de las instituciones multilaterales de credito (24). Como se menciono anterior- 
mente, en marzo del ano 2000 el FMI, Banco Mundial, BID y la CAF emitieron 
una declaration conjunta prometiendo apoyo hasta por 2.000 millones de dolares 
durante los anos 2000-2. En abril del 2002, Ecuador alcanzo un acuerdo stand-by 
de 12 meses con el FMI, por un monto de 304 millones de dolares, y el primer 
desembolso se ejecuto en forma inmediata. El BID desembolso algunos presta- 
mos de ajuste sectorial aprobados originalmente en 1994, que habi'an sido retra- 
sados por varias razones. En junio el Banco Mundial aprobo un prestamo de ajus- 
te estructural por 150 millones de dolares, cubriendo un amplio rango de refor- 
mas estructurales que inclui'an una comprehensiva reforma tributaria, el manejo 
financiero del sector publico, reformas al sector financiero y proteccion del gas- 
to social (aunque el desembolso inicial se atraso por casi un ano debido a demo- 
ras en el cumplimiento de las condiciones). 

El positivo desempeno de las cuentas externas permitio al Ecuador acu- 
mular divisas durante el 2000. La meta de reservas intemacionales incluida en el 
programa con el FMI fue definida como "excedentes de libre disponibilidad en 
las reservas intemacionales"; esto es, activos h'quidos en moneda extranjera neto 
de los montos requeridos para respaldar la emision de monedas y las reservas 
bancarias. En otras palabras, los activos h'quidos en moneda extranjera existentes 
en el tercer sistema del Banco Central. A fines de diciembre del ano 2000, estos 
excedentes ascendian a un monto de 919 millones de dolares, un incremento im- 
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portante frente a Ios 141 millones de dolares registrados en marzo 10 del 2000 
(ver tabla 3.3). Junto a Ios cfcctos positivos de los ingresos petroleros en las fi- 
nanzas ptiblicas, esto permitio al Ecuador cumplir los criterios de evaluacion del 
programs con lacilidad. Sin embargo en el segundo semestre del 2000 el FMI 
suspendio los descmbolsos porque el deterioro de la relacion entre el Ejecutivo y 
cl < ongreso demoro la aprobacion de las reformas estructurales que el pais se ha- 
bia compronretido a realizar. En septiembre, el presidente aprobo la Ley de Pro- 
mocion de la Inversion y la Participacion Ciudadana conro un complemento a la 
Ley de Transformacion Economica, incorporando medidas que permitieran avan- 
zar en cl proceso de privatizacion y elinrinando el impuesto a las transacciones fi- 
nanciers:-; vigente desde enero de 1999. Debido a que este proyecto de ley fue en- 
viado al Congrcso ci el caracter de urgente, el presidente pudo promulgarla a 
pesar de que el Congreso nunca la debatid, por haber estado enfrascado en una 
disputa entre los partidos ahi representados. En octubre, cuando el Congreso rei- 
nicio sus turn iones luego del verano, se aprobo la ley con la introduccion de va- 
rias modilicacioncs que obligaron al presidente a vetarla en forma total. A causa 
del deterioro dc las relaciones con el Congreso, el gobierno retraso el envi'o de las 
retormas a la legislacion tributaria. Cuando finalmente lo hizo, a principios del 
ano 2001, el Congreso rechazo aspectos claves de los cambios propuestos. Sin 
embargo, la Legislacion aprobada en mayo del ano 2001 incluyo la eliminacion 
dt muciiis impuestos probletnaticos, un incremento en el nivel mi'nimo del im- 
pueslo a la reriia y una elevation de la tasa del IVAdel 12% al 14%. Pero el Tri- 
bunal Constitucional eiimino pocos dias despues el incremento del IVA. 

LI gobierno llevo a cabo dos acciones importantes para aliviar el peso de 
la deuda externa durante el ano 2000. La primera fue el canje de bonos conclui- 
do cn agosto con los tenedorcs de bonos Brady y Eurobonos. En septiembre de 
1999, cuando el Lcuador incumplio el pago de intereses, los representantes del 
gobierno mantuvieron varias reuniones con representantes de los tenedores de bo- 
nos. Pstas reuniones no tuvieron mayor progreso, debido esencialmente a que los 
acreedores consideraban que no se podria alcanzar un acuerdo que ellos pudieran 
respaldar como efblc. I n j: io del ano 2000, sin embargo, el Ecuador hizo una 
oti rta directa a los tenedorcs de buuus para canjear nuevos bonos de 12 y 30 anos 
por los bonos Brady v l .urobonos a 60 centavos de dolar. 

Aunque les preocupaba el precedente (un incumplimiento de Argentina 
ya se vela probable en ese entonces), el 97% de los tenedores de bonos aceptaron 
el canje y consecuentemente la deuda externa en bonos cayo de 6.5 mil millones 
de dolares a 3.9 mil millones. La segunda accion del gobierno fue lograr un nue- 
vo acuerdo con J Club de Pan's en septiembre del ano 2000. Aunque este acuer- 
do no inclula una teduccion de la deuda, proporciono una reestructuracion de 800 
millones de dolares entre atrasos de capital e intereses acumulados desde 1995 y 
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postergo vencimiento futures de capital e intereses hasta abril del ano 2001. Sin 
embargo, con una deuda publica de aproximadamente 11.5 mil millones de dola- 
res luego del canje de bonos, comparada con un PIB de aproximadamente 13.6 
mil millones de dolares, el peso de la misma se mantuvo tan pesado que debilita- 
ba significativamente a la economia ecuatoriana. El monto de los nuevos presta- 
mos por 2.2 mil millones de dolares durante los anos 2000, 2001 y 2002 prome- 
tidos por instituciones multilaterales en marzo del ano 2000, es ligeramente infe- 
rior a la reduccion de deuda por 2.6 mil millones de dolares obtenida a traves del 
canje de bonos. 

La evolution macroeconomica de Ecuador mejoro sustancialmente en el 
2001. El ajuste de precios de los combustibles de enero del 2001 contribuyo a la 
inflacion en alrededor del 7 % en ese mes, pero en lo posterior la inflacion men- 
sual fue inferior a 2%. La tasa de inflacidn acumulada en los ultimos doce meses 
fue de 37.7%, lo que sugeria que la convergencia a la paridad y por lo tanto una 
inflacion mas baja era inminente. 

Por otro lado, el PIB real se recupero de manera vigorosa, especialmen- 
te en la primera mitad del ano; lo cual trajo como consecuencia un incremento en 
los depositos bancarios y permitio a los bancos comerciales reanudar los presta- 
mos. 


La importation de bienes de capital credo en forma significativa a me- 
dida que la inversion se recuperaba; y el desempleo se modero. Se comenzo la 
construction de un segundo oleoducto trasandino, el cual permitira duplicar la 
exportation de petroleo a partir del ano 2003. La recuperation de la actividad 
productiva ayudo a sostener los ingresos publicos a pesar de que los ingresos pe- 
troleros decayeron ligeramente. Para el 2001, el crecimiento real del PIB resulto 
alrededor del 5.4% (una de las mayores tasas de crecimiento de America Latina 
ese ano), mientras los precios al consumidor aumentaron en solo 22.5%. 

En mayo del ano 2001, con varios meses de retraso, el FMI aprobd el 
desembolso contemplado en el acuerdo stand-by de abril del ano 2000, cuando se 
dieron avances en la reforma tributaria y la reestructuracion del sector bancario. 
En diciembre del ano 2001, el FMI aprobo el desembolso final. Sin embargo, du- 
rante la segunda mitad del ano 2001, como se menciono anteriormente, se presen- 
taron algunos eventos preocupantes. Despues de haber permanecido estables du- 
rante la primera mitad del ano, los precios internacionales del petroleo empeza- 
ron a caer, mientras que las economias industrializadas entraban en recesion. El 
resto de exportaciones ecuatorianas, incluyendo banano y camaron, seguian con 
un lento crecimiento. 
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A1 mismo tiempo, la recuperation del PIB y la continua apreciacion del 
tipo de cambio real efectivo incentivaron las importaciones. Como consecuencia, 
se redujo el superavit comercial prevaleciente desde el comienzo de 1999 y a par- 
tir de mediados del ano 2001 se convirtio en deficit (ver grafico 3.8). El creci- 
miento de las importaciones reflejaba parcialmente la construction del nuevo 
oleoducto trasandino. 

Por otro lado, podia esperarse que la reduction de las tasas de interes 
mundiales alivien el servicio de la deuda con tasa variable. (Cada punto porcen- 
tual de variation en la LIBOR se refleja en un monto de mas o menos 80 millo- 
nes de dolares por ano, o alrededor del 0.5 % del PIB, en el balance de cuenta co- 
rriente. 


Cada dolar por barril en el precio del crudo representa alrededor de 100 
millones por ano, o 0.6% del PIB). La reduction en los precios del petroleo mos- 
tro, una vez mas, que el Ecuador sigue siendo vulnerable. En la actualidad existe 
un tipo de cambio real efectivo relativamente apreciado, sobre el cual las autori- 
dades economicas ejercen muy poco control. 


Grdjico 3.8. Ecuador: Comercio de Mercancias Mensualy Tipo de Cambio Real Efectivo (diciem- 
bre 1996 - octubre 2001) 
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En resumen, durante el ano 2000 la economia real del Ecuador continuo 
con un deserapeno pobre y el incremento del nivel de precios resultante de la Se- 
vern devaluacion del tipo de cambio fue un problema grave; las condiciones ma- 
croeconomicas, por otro lado, fueron relativamente favorables para la transicion 
a la dolarizacion. El alto precio del petroleo y la baja tasa de crecimiento ayuda- 
ron a reducir el monto de recursos necesarios para cerrar las cuentas fiscal y ex- 
terna, lo que permitio que el Banco Central acumule reservas intemacionales. Por 
otro lado, durante el 2001 la inflacidn domestica se desacelero en forma marca- 
da, mientras la actividad productiva se recupero de la profunda recesion en que 
se encontraba. Pero hacia la ultima parte del ano, la reduccion del precio del pe- 
trdleo, la apreciacion del tipo de cambio real efectivo y la ampliacion del deficit 
de cuenta corriente generaron nuevamente cierta incertidumbre sobre el largo pla- 
zo, en particular dado el contexto del colapso argentino (25). 

8. EL LARGO PLAZO BAJO DOLARIZACION 

Los analistas ecuatorianos y extranjeros preguntan, inevitablemente, si 
la economia del Ecuador evolucionara en los anos por venir mas en el sentido de 
Panama o de Argentina. La seccion 3 se concentro en el sistema dolarizado de Pa- 
nama, que le permitio mantener estabilidad de precios y crecer a traves del desa- 
rrollo e integracion comercial y financiera. En contraste, en la Seccidn 4, se vio 
que la convertibilidad, un sistema de tipo de cambio fijo bastante similar al de 
Ecuador, contribuyo al desastre economico de Argentina. 

En el momento en que este libro se escribe (inicios del 2002), estando 
Argentina en una crisis aguda y teniendo presente que la economia de Ecuador 
pareciese tener grandes similitudes con la de Argentina y marcadas diferencias 
con la de Panama, es evidente que no se puede descartar un escenario de mayor 
probabilidad mas bien pesimista. 

El tipo de cambio real efectivo del Ecuador bien podria continuar apre- 
ciandose, aun despues de que su tasa de inflation conveija con la internacional, 
de la raisma forma en que sucedio en Argentina. El tipo de cambio en Ecuador 
esta incluso mas ligado al dolar de lo que estuvo en Argentina, por lo que, al igual 
que en ese pais, el resultado podria ser recesion. Por otro lado, a pesar del sustan- 
cial descuento obtenido en el 2000, la deuda publica de Ecuador continua eleva- 
da y su capacidad de endeudamiento externo estara restringida. Como en Argen- 
tina, las autoridades van a estar bajo una intensa presion para mantener una ferrea 
disciplina fiscal y limitar el crecimiento de la deuda publica. 

A diferencia de Panama, que tiene un sistema financiero solido y bien 
integrado a los mercados financieros mundiales, el sistema financiero ecuatoria- 
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no aun enfrenta problemas y se encuentra excluido en gran medida de los merca- 
dos financieros internacionales. Ecuador sigue siendo vulnerable a la volatilidad 
de precios de sus bienes primarios de exportacion, a diferencia de Panama, cuyas 
exportaciones de servicios son mucho mas estables. Esta es una diferencia crucial 
entre las dos economias. 

Sin embargo, no es un hecho que Ecuador sencillamente repetira la mis- 
ma historia que Argentina. El tipo de cambio real efectivo de Argentina se apre- 
cio fuertemente por efecto del fortalecimiento del dolar estadounidense y fue es- 
pecialmente golpeada por la depreciacion de la moneda brasilena en 1999. Un es- 
cenario favorable para Ecuador incluiria una mayor depreciacion internacional 
del doiar y una elevacion de los precios internacionales del petroleo en el media- 
no plazo. De todas formas, la inversion en diversos sectores de exportacion per- 
mitiria ai Ecuador incrcmentar sus ventas externas y diversificarlas; y el volumen 
de exportacion de petroleo podria duplicarse en el 2003 o 2004. cuando el nuevo 
oleoducto termine de ser construido y entre en operacion (26). 

La dolarizacion no cambia la realidad de que la economia del Ecuador 
depende en gran parte de circunstancias que se encuentran fuera de su control. 
Aun asi, mientras mejor sea la calidad de la politica gubernamental tanto en el 
manejo diario de la politica fiscal como la ejecucion de la agenda de reforma es- 
tructural mayores beneficios obtendra el Ecuador en los buenos tiempos y menos 
vulnerable sera en los malos tiempos Nuevos avances en las reformas estructu- 
rales son crucial s para reducir la vulncrabilidad de la economia, particularmen- 
te su vulnerabilidad a las incertidumbres del mundo petrolero. Las reformas es- 
tructurales que estarian dirigidas a alcanzar este objetivo incluyen: (a) una refor- 
ma tributaria integral que reduzca al mismo tiempo la dependencia de la econo- 
mia en los ingresos petroleros y estabilice los ingresos no petroleros; (b) la im- 
plementacion completa de un mecanismo de estabilizacion de ingresos petrole- 
ros; y (c) el reinicio de un ajuste frecuente de los precios de los derivados del pe- 
troleo que se vcnden en cl mercado local con los "caps" apropiados. Adicional- 
mente ya que cualquier cosa que mejore la eficiencia de la economia mejora la 
probabilidad de cxito de la dolarizacion, las autoridades deben procurar (d) una 
optimizacion del manejo y organizacion del recurso humano del sector publico y 
de los programas de gasto; (e) la modernizacion de los sistemas legales y tecni- 
cos para la planificacion del presupuesto y su ejecucion; (f) un mejoramiento en 
la calidad de la inversion publ ica y del gasto en mantenimiento; (g) una conclu- 
sion a los procesos de privatization de las telecomunicaciones, energia electrica 
e hidrocarburos; (h) la modernizacion del sistema de seguridad social; y (i) el di- 
sefio de un sistema de descentralizacion que sea politica, administrativa y fiscal- 
mente viable. 
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Aparte del sector publico no financie.ro en si mismo, la re form a eslruc- 
tural del sistema financiero sigue siendo la de mayor u icm ia. En terminos gene- 
rales, Ecuador debe cumplir tres objetrios en . ste sector. L'no es el completai el 
proceso de "depuration" del sistema bancario es decir, lograr que las institucio- 
nes se desprendan de los activos sin rendimiento y rcstaurar la sanidad del siste- 
ma bancario luego de la crisis. I I segundo es fortalecer la supervision bancaria, 
para asegurar que las institutions financieras operen en forma si g in v . en su de- 
fecto, que los problemas sean deteetados y resueltos en forma oportuna. 

El tercero es encontrar la manera de lidiar con la realidad de que los ban- 
cos que trabajan en Ecuador son, a la fuerza, vulne rabies a los alt* s riesgos ecua- 
torianos. Debido a que la mayoria de los sectores econdmicos del Ecuador pre- 
sentan riegos significativos, las carteras de credito y pi In tanto. los mismos 
bancos son mas riesgosos que los que operan en otras cconomias. Es natural por 
lo tanto que los depositantes exijan una prinia riCSgO en las tasas tic intents pasi- 
vas. Elios tambien busearan bancos con altos nivclcs de capitalization. to que 
obliga a los bancos a operar con altos costos de intermediation ademas de altos 
costos de fondos. Los clientcs de los bancos enfrentaran enlonces altos ci'stns del 
credito, que pueden limitar el crccimicnto economico a largo plazo. rina reforma 
estructural en el sector financiero -y en pa ticular, la implantation de t na super- 
vision bancaria vigorosa y de alta calidad- puede ayudar a alis i ir, pern no solu- 
ciona enteramente este problema. Es de suponer que la actividad bancaria en 
Ecuador continue siendo de mayor riesgo v ma yores costos que en otros paises. 
por algiin tiempo. 

Un enfoque alternate o scria encontrar formas de tilt ir" cl riesgu de las 
carteras de prestamos conceriirados en el t cuador dentro de bases de capital itiris 
grandes, que tengan "dimension mondial". Hay varies medics posibles. L'no se- 
ria persuadir a las instituciones tinancieras eeuatorianas para que cornpren un se- 
guro expllcito o implicito de entidades extranjeras para .tuhrir los riesgos a los 
que estan expucstos sus portafolios. De igual forma al adquirir acciones en los 
bancos ecualorianos. los bancos extranjeros asumirian con sus grandes bases de 
capital el riesgo ecuatoriano. Esta seguridad adicional dcheria incentivar a los de- 
positantes a aceptar tasas de interes mas bajas, con lo eual los costo-: de fondos 
de los bancos disminuirian. 

A carabio, los bancos extranjeros buscarian manl tner un margen de in- 
termediation relativamente alto, que les permita generar ganancias que iini cn- 
sen por el riesgo ecuatoriano y que ayude a elevar su p ,'rimonio para enfrantar 
las contingencias eeuatorianas. Fsto es cons.isiente con el urgumenio antes pre- 
sentado de que, con el tiemp la dolarizacion ayudara a la integra ion financie- 
ra y que esta integration acarreara significat os beneficios. 



Para terminar, hay por lo menos dos sectores adicionales en los cuales 
se requiere una reforma estructural significativa. Ecuador mantiene un sistema 
altamente inflexible de legislacion laboral y un anacronico a la vez que centrali- 
zado sistema de determinacion de salarios para el sector formal. La legislacion de 
la dolarizacion introdujo la posibilidad de la contratacion por horas dentro del 
sector formal y ademas establecio la unificacidn salarial, los cuales corregirian 
los antiguos problemas causados por los requerimientos que incluyen una larga 
lista de componentes regulados por el estado, aplicables a los trabajadores publi- 
cos y los privados del sector formal. Adicionalmente, el arancel externo comun 
de los paises andinos mantiene una estructura anacronica que favorece los insu- 
mos con relacion a los bienes terminados. Esto reduce el impacto favorable de la 
sustancial reforma comercial y liberalizacion de precios domesticos llevada a ca- 
bo a fines de los anos ochenta y a inicios de los noventa 

9. CONCLUSIONES 

Desde inicios de los anos noventa, muchos macroeconomistas se con- 
vencieron de que las cajas de conversion e incluso la dolarizacion podrian ser re- 
gimenes cambiarios convenientes para ciertos tipos de paises. Las experiencias 
de Panama al igual que Estonia y otras economias de Europa del Este sugieren 
que estas pueden ser reformas efectivas, no solo para la estabilizacion del tipo de 
cambio y el nivel de precios, sino tambien para establecer confianza en los ban- 
cos centrales y, en general, en las instituciones que manejan la politica economi- 
ca. 


Sin embargo, tanto los sistemas de caja de conversion como la dolariza- 
cion nunca deben inducir a la complacencia. Como muestra la reciente experien- 
cia de Argentina, un tipo de cambio real efectivo atascado en un valor apreciado 
pude contribuir a una rapida acumulacion de deuda, posiblemente hasta el punto 
de conducir a severas crisis fiscales o de balanza de pagos. Precisamente porque 
el tipo de cambio no puede ser ajustado y la capacidad del banco central de crear 
dinero esta severamente restringida, hay un peligro creciente de que eventos exo- 
genos adversos lleven a las cuentas externa y fiscal a profundos deficits, y por es- 
te motivo puedan requerir mayor endeudamiento que en otras circunstancias. Es- 
ta es una seria preocupacion para una economia que ya se encuentra altamente en- 
deudada, como Ecuador. 

Durante el ano 2000, los altos precios de exportacion del petroleo y el 
apoyo externo ayudaron al Ecuador a realizar una transicion suave hacia la dola- 
rizacion. El temor mas preocupante de la transicion, el descongelamiento de los 
depdsitos, termino mucho mejor de lo que varios observadores temian. El sobre 
depreciado tipo de cambio al que se establecio la dolarizacion, sin embargo, pro- 
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voco un agudo aumento del nivel de precios a lo largo del ano, creando preocu- 
paciones sobre el ajuste de costos y la estructura de precios relativos. Pero una 
vez que el incremento de precios haya avanzado hacia la paridad, la inflation de- 
be estabilizarse en niveles mundiales. Sin embargo, el tipo de cambio real efec- 
tivo podria entonces ser no tan competitive como Ecuador necesita. De la misma 
forma que sucedio en Argentina, eso puede llegar a ser un problema. Es impor- 
tante destacar que, en cualquier caso, las cuentas fiscales y externas van a seguir 
siendo tan dependientes como siempre del volatil precio mundial del petroleo. La 
estabUidad de precios deberia incentivar la inversion, pero de ninguna manera 
puede ser considerada suficiente para esto. El peso de la deuda externa permane- 
ce elevado. La economia permanece altamente vulnerable frente a contingencies, 
por lo que mayores reformas estructurales en el sector publico y sistema financie- 
ro siguen siendo esenciales. 

Notas 

1. Durante el "Efecto Tequila" en Mexico en los anos 1994-95, las tasas de inte- 
rns fueron mas bajas y el credito fue mas abundante en Argentina, que operaba 
bajo un sistema de convertibilidad desde abril de 1991. A1 contrario de los ban- 
cos mejicanos, los bancos argentinos no se debilitaron con la depreciation del ti- 
po de cambio. 

Como consecuencia, a pesar de sus rfgidas leyes laborales, Argentina se recupe- 
ro mas rapidamente que Mexico, que habia devaluado fuertemente. 

2. El senador estadounidense Connie Mack sostiene que los Estados Unidos de- 
berian compartir el senoriaje con los parses que adopten el dolar. 

3. En esta section se encuentran los analisis de Moreno Villalaz sobre el sistema 
monetario panameno (1997, 1999a, 1999b). 

4. La reciente crisis bancaria argentina ilustra el punto de una diferente manera. 
Bajo las reglas de la convertibilidad, la capacidad de creation de moneda del 
Banco Central de Argentina fue restringida, pero pidio prestado dolares en el ex- 
terior y uso parte de estos recursos para utilizarlos como prestamista de ultima 
instancia. 

5. Para el momento en que fue propuesta, los medios ecuatorianos se referfan a 
ella como la "Ley Trolebus", significando que abarcaba mas que una ley "omni- 
bus". 

6. El sucre mantiene un estatus legal de jure bajo la Constitution, debido a que 
enmendar la Constitution para cambiar esto hubiese sido un proceso lento y difi- 
cil. 

7. Posiblemente esta diferencia tiene poca importancia practica en realidad. Por 
ejemplo, el Banco Central de Argentina sabe el monto total de la base monetaria 
en pesos, pero un stock significativo de dolares circula en Argentina y el Banco 
Central puede apenas estimar su magnitud. 
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(S. Esto se debt a que una tasa de conversion mas depreciada habria significado 
que lodas las obligaciories del Banco ( Central denominadas en sucres se converti- 
rian en memos mas pe que nos en dolares. 

9. LI problcma puede aclararse con un ejemplo. Suponga que dos partes nego- 
cian un contrato bajo el cual el uno debe pagarle al otro 200 pesos despues de un 
mes, bajo la premisa de que el nive de precios se duplicara durante el mes. Su- 
pongu que ai dia siguiente ocurre una reforma monetaria que hace mas apropia- 
do asumir que los precios se mantendran estables durante el mes. Seria apropia- 
do entonccs revisar el contrato, reduciendo el monto a ser pagado de 200 a 100 
pesos. Bajo la premisa de estabilidad, 100 pesos tendran el mismo poder de com- 
pra que 200 pesos bajo la premisa de una alta inflacion. En realidad, las conjetu- 
ras aeerca de las tasas futuras de inflacion nunca son formuladas tan explicita- 
niente y adenitis inantienen un alto grado de incertidumbre. Las revisiones a los 
contratos que acompanan a las reformas monetarias tienden a ser complejas y fre- 
cucntemente causan confusion y resentimiento, ya que las personas afectadas 
pu dei sentir que suo perdidas son significativas. 

10. En todos los contratos vigentes a’ 11 de enero, la tasa activa se redujo al 
16.82% y la tasa pasivu al 9,35% (los contratos con tasas inferiores mantuvieron 
la:-' tasas originates,). 

//. Los funrionarios del gobierno decian, efectivamente, que si el Congreso no 
aprnbaba medidas de reforma estructural que eran politicamente impopulares, la 
dolarizacion correria un alto riesgo de fracasar. 

12. Esta nueva ley fue conocida como "La Segunda Ley Trolebus". 

13. A finales de 1996 y 1997, cuando el gobierno de Bucaram anuncio que tenia 
plan s de adoptar la convertibilidad, muchos observadores comentaban, de ma- 
nera similar que la persistente necesidad del financiamiento inflacionario la vol- 
veria imposib e de manten r. Este argumento tuvo un peso considerable en ese 
en ices pero no tanto en enero del ano 2000, porque al margen de la necesidad 
del financiamiento inflacionario, la demanda de dinero se desmorono. 

14 ! o pudo haber sido lo inejor, ya que la emision de bonos del Tesoro podria 
haber nscendido de 3 a 5 puntos porcentuales del PIB, un incremento sustancial 
en la deuda interna. Algunos analistas senalaron que las autoridades se verian pre- 
sionadas a condonar las obligaciones de los bancos, en cuyo caso el Tesoro ha- 
bria teni lo que asumir una perdida. ya que todavia habria tenido que honrar los 
bonus. 

IS. 1 ,as mayores categorias del indice de precios al consumidor (y sus respecti- 
' c:» pesos porcentuales) son comida, bebidas, y productos de tabaco (32.1); ves- 
tiilo (11.2); arriendo, agua, y clectricidad (11.7); muebles y mantenimiento del 
hi igar (6.8); salud (3.4); transporte (9.8); recreacion y cultura (3.7); educacion 
(4.8); hoteles y cafeterias (11-9); y miscelaneos (4.6). 
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16 . Estos subsidios eran fir.anciados a traves de la condonacion de impuestos gu- 
bemamentales y la descapitalizacion de las monopolicas empresas estatales de hi- 
drocarbuxos y electricidad. 

17 . Valores mayores indican depreciacion real efectiva. Los datos son estimados 
por los autores a partir de la informacion de Ecuador y sus socios comerciales so- 
bre tipo de cambio e indice de precios. 

18 . Los precios de los combustibles fueron aumentados entre 60 y 80% y los pre- 
cios del jet fuel y de los derivados del petroleo usados en aplicaciones industria- 
ls fueron aumentados en 300%. Los salarios del sector publico se elevaron en- 
tre el 48 y 70% y el Bono Solidario (el estipendio mensual suministrado a las ma- 
dres de las familias pobres desde septiembre dc 1998) se incremento en 75%. 

19 . Una vez que los precios internos alcancen el nivel de paridad, puede antici- 
parse otro tipo de problema relacionado con los precios relativos: los costos y sa- 
larios podrian subir demasiado. Esto puede pasar porque es imposible saber con 
seguridad cuando la paridad del nivel de precios ha sido alcanzada. Aun cuando 
esto suceda, la gente podria pronosticar que los precios seguiran aumentando. Los 
sindicatos laborales podrian decir, por ejemplo, que sus ajustes salariales debe- 
rian reflejar la probabilidad de incrementos del nivel de precios que vayan mas 
alia de las tasas recientemente experimentadas. Si un exceso de esta magnitud se 
realizara en el sector publico, podria incrementar la demanda de financiamiento 
exterao y del sector publico. Si un exceso de esta magnitud se realizara en el sec- 
tor privado, las exportaciones se harian menos competitivas y la cuenta corriente 
de la balanza de pagos caeria en un deficit profundo. Ademas, los efectos desin- 
centivadores del tipo de cambio apreciado afectarian negativamente la recupera- 
cion economica. 

20 . Bajo cualquier sistema de ajuste, gran parte de la volatilidad de los precios de 
derivados de petroleo provendria de la volatilidad de los precios mundiales de pe- 
troleo. La mejor, o menos mala, solucion a este problema probablemente seria 
regresar a los ajustes mensuales, pero estableciendo topes para suavizar el efecto 
distorsionado de incrementos (y disminuciones) muy grandes. Por ejemplo, si los 
precios de las exportaciones se elevan, el incremento de los precios internos pue- 
de ser espaciado por algunos meses. Simetricamente, si los precios de las expor- 
taciones se precipitan, la reduccion de los precios internos podria ser espaciada 
por varios meses. 

21 . Un fenomeno favorable ha sido la reduccion de las tusas de interes a nivel 
mundial, que reduciran los intereses que Ecuador debe pagar sobre su deuda de 
tasa flotante. 

22 . Los mayores ingresos por concepto de exportation de petroleo en el 2000 mas 
que compensaron las reducciones en otras categorias de ingresos, incluyendo las 
ganancias de las ventas internas de derivados del petroleo, que fueron afectadas 
por el congelamiento de 12 meses que comenzo en julio de 1999. De igual for- 
ma, los ingresos por concepto de comercio internacional fueron afectados por la 
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aguda reduction de las importaciones. El superavit primario global del sector pu- 
blico (sin intereses) del ano 2000 fue de aproximadamente 9% del PIB (compa- 
rado con una meta del 5.5% establecida en el programa del FMI), uno de los ni- 
veles mas altos que el Ecuador jamas ha alcanzado. 

23. Los fondos que el FMI presto al Banco Central incrementaron tanto las reser- 
vas en moneda extranjera del Banco Central como sus obligaciones con el FMI. 
Los fondos recibidos por el gobiemo de instituciones multilaterales fueron depo- 
sitados por el mismo en su cuenta en el Banco Central; y consecuentemente au- 
mentaron los balances en divisas extranjeras del Banco Central, pero al mismo 
tiempo incrementaron las obligaciones del gobiemo en divisas extranjeras, no del 
Banco Central. 

24. El FMI ha sido criticado dentro y fuera del Ecuador por un presunto fracaso 
al no apoyar al gobiemo de Mahuad cuando este estaba bajo fuertes presiones po- 
liticas. 

25. El comportamiento economico de Ecuador ha estado bajo cierta presion des- 
de comienzos del ano 2000. Aunque la economia ha tenido una continua recupe- 
racidn de los procesos de recesion e inflation, esta aun es baja (aunque haya si- 
do mayor a los niveles mundiales). Las cuentas publicas han estado bajo presion, 
principalmente desde que el gobiemo decidio no subir los precios de la energia 
publica, que es politicamente sensible, y de las comunicaciones. El gobierno ha 
estado discutiendo un nuevo programa con el FMI, pero aun no lo ha concretado. 

26. El nuevo oleoducto tendra una capacidad de 450.000 barriles diarios, en com- 
paracion con 385.000 barriles que puede transportar el actual oleoducto. Cuando 
se termine, se espera un aumento en los ingresos del sector publico equivalente a 
1.5% del PIB. 
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Capitulo IV 




Crisis, Pobreza y Protection Social en el Ecuador 


Suhas Parandekar, Rob Vos y Donald Winkler 


La crisis economica del Ecuador en 1998-1999 y la dolarizacion formal 
a inicios del afio 2000 se dieron en un contexto de altos niveles de pobreza y de- 
sigualdad del ingreso, lo que expuso a los pobres al riesgo de perdidas irreversi- 
bles en su capital humano. Los apremios en el manejo de las finanzas publicas 
impusieron severos limites a la capacidad del gobierno ecuatoriano para proteger 
a los mas pobres y obstaculizaron la provision de servicios sociales basicos. Es- 
te capitulo actualiza nuestro analisis de la pobreza en Ecuador, especialmente en 
lo que a capital humano de los pobres se refiere, evalua el marco de politica de 
proteccion social en tiempos de crisis y, por ultimo, analiza opciones de politica 
para mejorar la red de proteccion y asistencia social. 

La pobreza y la desigualdad ya eran graves en el Ecuador antes de que 
el pais entrara en la crisis predolarizacion a inicios de 1998. Un conflicto fronte- 
rizo armado con el Peru y la renuncia del vicepresidente en 1995 marcaron el ini- 
cio de un periodo de inestabilidad politica y de varios esfuerzos de estabilizacion 
macroeconomica (Vos 2000 a). Mientras las politicas de estabilizacion de inicios 
de los anos noventa ayudaron a reducir de manera importante la pobreza de la po- 
blacion urbana (medida por el ingreso), la posterior expansion fiscal llevo a cre- 
cientes presiones inflacionarias y a la perdida del poder de compra de muchos 
ecuatorianos. Los efectos climaticos del El Nino en los anos 1997-1998 y la re- 
duction de los precios del petroleo en 1988 (el mayor rubro de exportation del 
pais) produjeron una fuerte contraction de la economia. La crisis monetaria y la 
inmensa crisis bancaria resultante llevaron al Ecuador hacia el colapso economi- 
co, con una reduction del P1B percapita superior al 9% en 1999. La pobreza y la 
desigualdad aumentaron sustancialmente a lo largo de la crisis. La poblacion en 
situation de pobreza aumento doce puntos porcentuales entre 1995 y 1998 y nue- 
ve puntos mas durante 1999. El coeficiente de Gini, que mide la desigualdad del 
ingreso, paso de 0,52 a 0,54 en el mismo periodo (1). La participation en el con- 
sumo del quintil mas pobre de la poblacion paso de 5,3% en 1995 a 5% en 
1999(2). Utilizando una medicion de pobreza en base al consumo, para 1999 el 
nivel extremo-aquellos que no pueden cubrir sus necesidades vitales- llego al 
20% de la poblacion total o 2,2 millones de personas, mientras los pobres llega- 
ron a ser el 55% de la poblacion o 5,9 millones de personas. 

Los efectos de la crisis en el desarrollo humano, especialmente en las 
mujeres embarazadas y los ninos pequenos, seran permanentes. Un cuarto de to- 
dos los niiios en edad preescolar tiene su cretimiento comprometido. Esto se de- 


151 



fine como la relation altura por edad, cuando tienen dos o mas desviaciones es- 
tandar bajo la mediana de referenda definida por la Organization Mundial de la 
Salud (OMS)/ Centro Nacional de Estudios de la Salud (CNES)/ Centro para 
Control de Enfermedades (CCE). De los ninos que se encuentran en el quintil de 
consumo mas bajo, 44% tienen su credmiento comprometido. Menos del 10% de 
los ninos de hogares pobres completan la education secundaria. Asimismo, los 
ninos de estos hogares son mas propensos a abandonar sus estudios para trabajar; 
pues 30% de los ninos entre 10 y 14 anos en el ultimo quintil lo hacen. 

Las entrevistas realizadas a los pobres muestran como estos responden 
a la crisis y a la perdida de ingresos (CEPLAES 1999). Las familias son por lo 
general insolventes, algunos de sus miembros han emigrado en busca de empleo 
o los padres de las familias ubicadas en el campo envian a sus hijos a que vivan 
con sus parientes en las ciudades para que puedan proseguir con sus estudios. Los 
activos, incluyendo las herramientas de trabajo, son vendidos cuando ya no es po- 
sible seguir endeudandose u obtener credito de los pequefios comerciantes. Las 
personas de escasos recursos consumen alimentation alta en carbohidratos y ba- 
ja en valor nutritivo como proteinas y vegetales frescos. 

Debido a que el gobierno ha tenido un limitado espacio fiscal y politico 
para estructurar los planes de action, su respuesta a las crisis economicas recien- 
tes ha estado financieramente restringida y ha sido muy poco efectiva para en- 
frentar las consecuencias del deterioro de la situation macroeconomica. La red de 
soporte social existente no estuvo disenada para ampliar su cobertura frente a de- 
sastres naturales o crisis economicas. Es mas, los programas sociales se han en- 
focado hacia una cobertura limitada o se han focalizado en grupos preestableci- 
dos de la poblacion. Practicamente no existe flexibilidad en el presupuesto ni en 
los programas sociales para expandirlos cuando se necesita. Ademas, durante la 
primera parte de 1999, el gobierno se retraso en el pago de salarios, lo que llevo 
a serias distorsiones en la provision de servicios sociales basicos. Paralizaciones 
realizadas por los servidores publicos impidieron el funcionamiento de los esta- 
blecimientos educativos y de los centros de salud una cuarta parte del tiempo du- 
rante el primer semestre de 1999. En este contexto, un innovador sistema de 
transferencias en efectivo (Bono Solidario) dirigido a los hogares mas pobres, 
que se creo a fines de 1998, se convirtio en la columna vertebral del sistema de 
protection social del Ecuador durante la crisis. 

Pero este programa no fue disenado para este fin ya que fue creado pa- 
ra compensar a los pobres por la elimination de los subsidios al gas domestico y 
a la electricidad, que eran costosos para el fisco, regresivos y carecian de locali- 
zation. Las madres de familias pobres con ninos pequefios eran las principales 
beneficiarias y, a inicios de 1999, el programa cubrio a 1,3 millones de hogares o 
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un poco menos de la mitad de la poblacion. Debido a errores en la focalizacion 
del mismo y al limitado monto individual de las transferencias, el programa no 
tuvo un mayor impacto en reducir la pobreza global pero las evaluaciones reali- 
zadas al mismo sugieren que los hogares beneficiados han mantenido mas ninos 
en la escuela de lo que hubieran hecho sin este subsidio. El poder de compra del 
Bono se redujo en los anos 2000 y 2001 como consecuencia del proceso inflacio- 
nario posterior a la dolarizacion. Otra respuesta temprana a la crisis se dio a tra- 
ves de la expansion de programas de subsidios en especie, especificamente aque- 
llos de alimentation escolar, provision de cuidados integrales para ninos de cor- 
ta edad y cuidado a ninos en proceso de gestation y recien nacidos. No obstante, 
la expansion de cobertura que se habia previsto para estos programas ha sido mas 
lenta de lo esperado. Varias iniciativas sobre nuevos programas sociales se anali- 
zaron al inicio de la crisis, pero las restricciones presupuestarias y, de manera mas 
importante, la indecision politica impidieron su desarrollo. Algunos de estos pro- 
gramas, como el de empleo, nunca se materializaron; y otros como el bono de 
education se implementaron tarde, a fines del ano 2001. 

En ese momento, la economia ya mostraba signos de recuperacion, con 
un crecimiento del P1B de 2,3% y 4,5% en los anos 2000. y 2001 respectivaraen- 
te, mientras el desempleo abierto paso de un nivel de 14% en 1999 a cerca del 
10% en los anos 2000 y 2001. Los altos precios del petroleo, la migracion de va- 
rios ecuatorianos al exterior y sucesivos ajustes al salario real ayudaron a la recu- 
peracion economica. Ademas, varios depositantes consiguieron recuperar parcial- 
mente sus depositos en los bancos que quebraron durante la crisis. Sin embargo, 
ninguno de estos se convirtio en un eleraento de recuperacion sostenida. Los cre- 
cientes ingresos del gobierno permitieron una expansion del gasto social, pero de- 
bido a los volatiles precios del petroleo los ajustes fiscales volvieron a la agenda 
en los anos 2000 y 2001. Por otro lado, las remesas del exterior se incrementaron 
lo suficiente como para llegar a ser la segunda fuente de divisas del pais y pro- 
veer de protection privada a algunos hogares. Sin embargo, la recesion global 
que se dio en el segundo semestre del ano 2001 redujo las oportunidades de em- 
pleo para los ecuatorianos en el exterior. Como consecuencia, la migracion pue- 
de reducirse y las remesas pueden no ser la gran fuente permanente de ingresos 
que beneficia a muchos ecuatorianos en la actualidad. Los salarios minimos se 
elevaron en 15 % en terminos reales durante el 2000 y permanecieron estables en 
el 2001, con lo cual recuperaron una parte del poder adquisitivo perdido durante 
la crisis. Finalmente, la perdida de confianza en el sistema financiero llevo a mu- 
chos hogares a "reinvertir" en bienes de consumo duradero y propiedades los re- 
cursos recuperados de los bancos, en lugar de invertir en activos productivos o fi- 
nancieros. Todos estos elementos contribuyeron a un pequeno boom del consu- 
mo, pero no hay senates que permitan proyectar una recuperacion sostenida a fu- 
turo. No obstante, el crecimiento de la demanda agregada si ayudo a reducir la 
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pobreza durante los arios 2000 y 2001, como senala la informacion de la encues- 
ta urbana de condiciones de vida (Vos y de Jong 2001). 

La vulnerabilidad del Ecuador hacia shocks externos no desaparecio con 
la dolarizacion de la economia. Parece ser que la economia real se ha vuelto mas 
sensible hacia los efectos de estos shocks sin el colchon de corto plazo -si bien 
imperfecto- que proveian el tipo de cambio y el ajuste monetario. La necesidad 
de un sistema de proteccion social adecuado se mantiene. Luego de la crisis, el 
gobiemo ecuatoriano adopto medidas orientadas a recuperar el gasto social en 
terminos reales, cuyo monto se habia reducido gravemente a lo largo de la crisis, 
e introdujo nuevos programas incluyendo el subsidio directo a la education que 
estaba dirigido hacia los mas pobres. En su conjunto, sin embargo, la red de pro- 
teccion social todavia tiene muchas de las deficiencias que tenia al inicio de la 
crisis; y se requieren esfuerzos mucho mayores para dotar de una proteccion efec- 
tiva a los sectores mas vulnerables de la poblacion. 

Este capitulo busca analizar los efectos de la crisis en la pobreza y en el 
desarrollo humano; y la capacidad de respuesta de la red de proteccion social del 
Ecuador. La estructura de este capitulo se compone de la siguiente manera. En 
primer lugar, la seccion 2 hace una revision de las tendencias recientes en desi- 
gualdad y pobreza. La seccion 3 se centra en los grupos sociales mas vulnerables. 
La seccion 4 analiza las condiciones de desarrollo humano en el Ecuador. La sec- 
cion 5 describe los programas destinados a atacar la pobreza y la desigualdad. La 
seccion 6 se enfoca en la capacidad futura del Ecuador para ayudar a los pobres 
a enfrentar las crisis y a mejorar su formation de capital humano. Finalmente, la 
seccion 7 estudia algunas opciones estrategicas de politicas disporubles para las 
autoridades. 


2. Desigualdad y pobreza 

Las crisis recientes en el Ecuador se dieron en un contexto de altos ni- 
veles de pobreza y desigualdad del ingreso. Apesar de que America Latina en su 
conjunto tiene una inmensa desigualdad en los ingresos, comparado con otras re- 
giones del mundo en particular Europa y Asia del Este, los resultados del Ecua- 
dor no son de envidiar ni siquiera en la region. Mas aun, a diferencia de otros pai- 
ses latinoamericanos que combinan una alta desigualdad del ingreso con un rela- 
tivamente alto ingreso percapita, la desigualdad en Ecuador esta acompanada de 
un bajo ingreso percapita. Como se senalo anteriormente, el coeficiente de Gini 
en Ecuador se ha empeorado en los arios recientes. 

El cuadro 4.1 muestra que el indice de poblacion en extrema pobreza se 
incremento de 12% en 1995 a 17% en 1998; y llego a su nivel mas alto en 1999 
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con 21%. Un hogar es considerado en extrema pobreza si su consumo es menor 
al nivel minimo requerido para alimentarse. Si bien este indice no es sensible a 
cambios en la distribution del presupuesto de las familias que se encuentran por 
debajo de la linea de pobreza, las medidas de brecha de la pobreza y de su seve- 
ridad, que superan este defecto, reflejan la misma tendencia(3); pues el cuadro 4.1 
muestra que la brecha de la pobreza se incremento entre 1995 y 1999, al igual que 
su profundidad. El incremento en estas cifras indica un empeoramiento en la dis- 
tribucion del consumo, aun hasta en los hogares mas pobres que se encuentran ba- 
jo la linea de insuficiencia alimenticia. 

El cuadro 4.1 tambien muestra que la pobreza extrema es mucho mayor 
en areas rurales que en la urbe, en las tres regiones del pais. La crisis de 1998- 
1999 parece haber golpeado mas a los mas pobres del campo en la Sierra. Mas de 
la mitad de la poblacion de esta region registro un consumo inferior al nivel de 
pobreza alimenticia en 1999, comparado con 31% y 34% en 1995 y 1998 respec- 
tivamente. En 1998 se llevo a cabo una encuesta en medio del fenomeno de El 
Nino que revelo el impacto en el ingreso agricola y el empleo en las zonas pro- 
clives a inundaciones de la Costa (ver Vos, Velasco y Labastida 2000). El cuadro 
muestra que la extrema pobreza en esta zona aumento en once puntos porcentua- 
les entre 1995 y 1998. No obstante, la recuperation de la production agricola en 
esas areas durante la segunda mitad de 1998 y 1999 permitio una pequena reduc- 
tion en la tasa de extrema pobreza de este grupo poblacional. 

La tabla 4.2 muestra que el indice de pobreza aumentd de 34% en 1995 
a 46% en 1998 y llego a 56% en el tercer trimestre de 1999. Esto indica que el 
numero de pobres aumento en 2 millones de personas entre 1995 y 1999. Los pa- 
trones que se presentan en la tabla 4.2 son similares a aquellos reportados en la 
tabla 4.1, en lo que a extrema pobreza se refiere. Pero el mayor crecimiento de la 
pobreza se dio en los sectores de menores ingresos en las areas urbanas de la Cos- 
ta. Esto contribuyo en mas del cincuenta por ciento (once puntos porcentuales) al 
incremento total de la pobreza de veintiun puntos porcentuales entre 1995 y 1999. 
El segundo factor fue el incremento de pobres en las zonas rurales de la Sierra, 
que contribuyo con un tercio al aumento total. La Sierra urbana experimento un 
incremento relativamente bajo de la pobreza entre 1995 y 1998, pero registro un 
aumento de 9% durante 1999. El incremento de la pobreza en la Sierra, combi- 
nando las areas urbanas y rurales, contribuyo con 10% al incremento total. Las 
zonas rurales de la Costa tambien contribuyeron con cerca del 10% a este incre- 
mento entre 1995 y 1999, pero posteriormente su contribution se elevo a cerca 
de un tercio debido a la incidencia del fenomeno de El Nino. 

La mayor parte de esta tendencia parece haberse revertido a partir del segundo se- 
mestre del ano 2000. Como se indico en la introduction, la dolarizacion formal 
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en enero del 2000 inicialmente produjo un efecto inflacionario, causado por la 
fuerte devaluation impllcita en la tasa a la cual se introdujo el dolar como medio 
de intercambio, por la falta de moneda fraccionaria y por el incremento de los 
precios intemos controlados por el gobierno (ver Vos 2000b). 


Tabla 4.1 : Extrema pobreza (a) en ei Ecuador 


Indice de Pobreza (P0) Brecha de pobreza (PI) Severidad (P2) 



1995 

1998 

1999 (b) 

1995 

1998 

1999 (b) 

1995 

1998 

1999 (b) 

Nacional 

12 

17 

21 

3 

5 

6 

1 

2 

3 

Urbane 

4 

7 

9 

1 

2 

2 

0 

1 

1 

Rural 

23 

30 

38 

6 

9 

13 

3 

4 

6 

Regi6n Costa 

7 

14 

16 

2 

4 

4 

1 

1 

2 

Urbane 

3 

8 

11 

1 

2 

3 

0 

1 

1 

Rural 

15 

26 

24 

4 

7 

6 

1 

3 

2 

Regibn Sierra 

17 

20 

26 

5 

6 

9 

2 

3 

4 

Urbane 

6 

5 

5 

2 

1 

1 

1 

0 

0 

Rural 

31 

34 

51 

10 

12 

19 

4 

6 

9 

Oriente ( c) 

15 

21 


4 

5 


1 

2 


Urbane 

9 

5 


2 

1 


0 

0 


Rural 

17 

25 


4 

6 


2 

2 



a. La poblacion bajo la linea de pobreza extrema (costo de la canasta b&sica) en base a 
informacibn de consume 

b. La informacibn de 1999 corresponde a una muestra (representativa) para el segundo 
semestre de la encuesta (abril - septiembre). 

La ECV de 1999 es una encuesta anua! que se llevb a cabo entre octubre de 1998 y 
septiembre de 1999 

c. la ECV de 1 999 no tiene una muestra representativa para la regibn amazbnica (Oriente) 
Fuente: Calculos de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) de 1 995, 1 998 y 1 999 


Esta situation genero inicialmente una fuerte caida de los salarios rea- 
les. Posteriormente se dieron ajustes sucesivos de los salarios que permitieron 
una recuperation de los mismos en terminos reales durante el segundo semestre 
del ano, a pesar de que el ano 2000 cerro con un nivel record de inflation de 
100%. La tendencia en el salario mi'nimo real ha sido un buen indicador para pre- 
decir la tendencia de la pobreza urbana, como lo muestra el grafico 4.1 y es ana- 
lizado con mayor detalle en Leon y Vos (2000) y Vos (2000 a). El desempleo ur- 
bano abierto tambien comenzo a caer con los primeros sintomas de recuperation 
economica en el segundo semestre del ano 2000, declinando del 14,4% en 1999 
a 9 % en noviembre del 2000 y habiendose estabilizado en ese nivel durante el 
2001. 
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La emigration ha sido una valvula de escape. Entre 1998 y 2000, cerca 
de 200 mil ecuatorianos dejaron el pais en busqueda de una mejor situation eco- 
ndmica. Esta cifra representa cerca del 2% de la fuerza de trabajo. Algunos ana- 
listas ven este flujo migratorio hacia el exterior como la mayor causa en la reduc- 
tion del desempleo, pero information de encuestas sobre la fuerza de trabajo a 
nivel urbano indican que en el mejor de los casos la migration podria explicar 1 
o 2 puntos porcentuales de reduction en la tasa de desempleo, esto es cerca de un 
tercio de su reduccidn total (Leon 2001 a). 


Tabla 4.2: Comparacion de pobreza en el Ecuador en base al consumo 


Indice de Pobreza (P0) Brecha de pobreza (PI) Severidad (P2) 



1995 

1998 

1999 (a) 

1995 

1998 

1999 

1995 

1998 

1999 (b) 

Nacional 

34 

46 

56 

11 

18 

21 

5 

9 

11 

Urbano 

19 

30 

42 

5 

9 

13 

2 

4 

6 

Rural 

56 

69 

77 

20 

29 

35 

10 

16 

20 

Regi6n Costa 

29 

47 

56 

8 

16 

19 

3 

8 

9 

Urbano 

18 

35 

50 

4 

11 

16 

1 

5 

7 

Rural 

49 

70 

69 

15 

27 

26 

7 

13 

13 

Regi6n Sierra 

39 

46 

56 

15 

19 

24 

7 

10 

14 

Urbano 

21 

22 

31 

6 

6 

8 

3 

3 

3 

Rural 

63 

69 

83 

26 

32 

42 

13 

18 

26 

Oriente (b) 

46 

53 


15 

20 


7 

10 


Urbano 

31 

28 


9 

7 


4 

3 


Rural 

49 

59 


17 

23 


8 

12 



a. La informaci6n de 1999 corresponde a una muestra (representativa) para el segundo semestrede la 
encuesta (abri! - septiembre). 

La ECV de 1 999 es una encuesta anual que se Ilev6 a cabo entre octubre de 1 998 y septiembre de 1 999 

b. la ECV de 1999 no tiene una muestra representativa para la regidn amazdnica (Oriente) 

Fuente: Cdlculos de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) de 1995, 1998 y 1999 


Las remesas de los migrantes se han incrementado considerablemente y, 
de acuerdo a information del Banco Central, han contribuido en cerca de un ter- 
cio a los ingresos totales de divisas en el ano 2001. Esta creciente fuente de in- 
gresos de los hogares ayudd a recuperar el crecimiento de la demanda interna. Las 
remesas han contribuido a reducir la pobreza, pero su impacto no debe ser sobre- 
dimensionado. Nuevamente usando cifras de la encuesta de condiciones de vida 
en el sector urbano, las remesas pueden explicar 0,6 puntos porcentuales en la 
caida de 3,3 puntos observada en el nivel de pobreza urbana (medida por el in- 
greso)(4). 
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Grdfico 4.1: Ecuador: Salario real y tendencias de la pobreza urbana (Indice, 1990=100) 



Fuente: Vos y de Jong, basado en datos de las observaciones de !a fuerza laboral urbana de los hogares del INEC 
de 1988-2000 y datos del salario mi'nimo del Banco Central, Los indices de indicencia de la pobreza estan basados 
en ingresos del hogar per capita y Ifnea de la pobreza de US$66 PPP (de Le6n y Vos 2000) 


3. Grupos vulnerables 

Los ingresos y el consumo representan solo una parte de las condiciones 
de vida de los mas pobres en el Ecuador. La tabla 4.3 muestra como las caracte- 
risticas de los hogares varian dentro de los quintiles de consumo. Esta tabla mues- 
tra ademas que el tamano del hogar y la relation de dependencia (la proporcion 
de menores de 15 anos y mayores de 65 con respecto a aquellos comprendidos 
entre los 15 y 65 anos) son mas elevados en los quintiles mas pobres. El porcen- 
taje de familias que tienen como cabeza a una mujer no varia considerablemente 
dentro de los quintiles, pero si aumenta ligeramente con el bienestar promedio de 
los hogares. 

Cabe destacar que la proporcion de hogares encabezados por mujeres se 
ha incrementado con el tiempo, de manera mas severa cuando se define a la ca- 
beza de familia como el principal perceptor del ingreso. Definido de esta mane- 
ra, los hogares con este liderazgo de facto aumentaron de 24 a 30% durante la cri- 
sis (1998-1999) y se reflejo con mayor intensidad en las zonas rurales (de 20 a 
28%), lo que puede parcialmente ser un reflejo de la tendencia migratoria. Los 
hogares con mujeres cabeza de familia tienen, en promedio, un menor numero de 
integrantes (con el esposo generalmente ausente), pero tienen un mayor nivel pro- 
medio de consumo (SISE 2000). 
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La alta incidencia de precarias condiciones sanitarias, la falta de agua 
potable, de higiene y el hacinamiento, son factores que conducen a problemas de 
salud, especialmente para los ninos tiernos. La tabla 4.3 presenta information que 
evidencia las grandes diferencias que existen en las condiciones de vida entre dis- 
tintos grupos de ingreso. El 22% de hogares del quintil mas pobre no tiene elec- 
tricidad, mientras solo una l'nfima parte del primer quintil no cuenta con este ser- 
vicio. Tres de cuatro personas en el quintil m^s bajo no tienen acceso a agua en- 
tubada, mientras que en el quintil mas alto este porcentaje es de 12%. 

MUJERES EMBARAZADAS Y NINOS PEQUENOS. Algunos grupos demo- 
graficos pobres - especialmente mujeres embarazadas y ninos pequenos- son par- 
ticularmente vulnerables. Los hogares pobres en el Ecuador se ajustan a la reduc- 
tion de sus ingresos a traves de una reduction en el consumo de alimentos y pos- 
tergando la atencidn medica, especialmente para mujeres y ninos, lo cual les ge- 
nera alto riesgo. En vista de que las mujeres por lo regular son las encargadas del 
cuidado del hogar, su salud es muy importante para el bienestar del mismo. Los 
efectos negativos de la mortalidad maternal sobre los ninos que sobreviven son 
profundos. La mala nutricion y la falta de atencion medica afectan el desarrollo 
fisico y mental de los ninos y la mala nutricion en la adolescencia eleva el riesgo 
de complicaciones en el parto para las mujeres. Todos estos elementos reducen la 
probabilidad de que los ninos de hogares pobres puedan escapar de la pobreza 
cuando sean adultos. En Ecuador, los hogares con mujeres embarazadas y madres 
con ninos menores a 2 anos, dentro del primer quintil de consumo, tienen peores 
condiciones de vida, mayor incidencia de malnutricidn y un nivel significativa- 
mente inferior de gasto en salud que el promedio de la poblacion. 


Tabla 4.3 Ecuador: Caracterisiticas de los hogares por quintiles de consumo 


Caracteristicas de los hogares 

01 

Q2 

Q3 

Q4 

Q5 

Tamano del hogar (personas) 

5.9 

5.1 

4.4 

3.9 

3.2 

Encabezado por una mujer 

16.2 

17.9 

17.6 

18.6 

21.3 

Edad promedio 

23.1 

24 

25.6 

25.9 

29.9 

Tasa de dependencia 

Anos de estudios 

3.5 

2.6 

2.3 

2 

1.6 

Madres 

3.6 

5.2 

6.4 

8.3 

10.9 

25 anos 

6.3 

7.1 

8.9 

10 

12.4 

Cabeza de familia y esposa 

3.4 

4.9 

6.1 

8 

11.2 

Sin electricidad (%) 

22.3 

10.3 

4.4 

1.4 

0.6 

Casa con suelo de tierra 

34.1 

14.6 

7.5 

3.7 

1.5 

Sin agua entubada (%) 

75.4 

58.6 

41 

31.3 

12.1 

Saturado 

Ninos enrolados en atencidn diaria 

0.4 

0.5 

0.6 

0.7 

1.1 

(0-2 anos) 

Ninos enrolados en preprimaria 

2 

1.6 

0.6 

1.3 

4.6 

(3-5 anos) 

17.4 

26.1 

29.2 

38.4 

51.2 

Activos en el sector formal 

25.9 

27.2 

33.9 

37.9 

50.5 


Fuente: ECV (1998). 
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NINOS EN EDAD ESCOLAR. Una respuesta tipica de los hogares pobres a la 
reduccidn del ingreso es la reduccion del gasto en educacion. El alto costo de la 
educacion publica para los padres y la perdida del ingreso que podri'an generar los 
ninos que asisten a la escuela se combinan para crear fuertes incentivos para que 
las familias pobres retiren a sus hijos de la escuela. Las altas tasas de absentismo 
contribuyen a la repetition de ano y a la desertion escolar. Las bajas tasas de es- 
colaridad afectan el capital humano de los ninos, lo que deriva en menores ingre- 
sos futuros y mayores probabilidades de que estos ninos a su vez se conviertan en 
cabeza de hogares pobres. 

El analisis de information proveniente de encuestas confirma que los ni- 
nos en edad escolar dentro del primer quintil enfrentan un alto riesgo de no tener 
educacion. Un determinante importante de la matriculation de los ninos en las es- 
cuelas y de cuanto aprenden es el nivel de educacion de sus madres. Las madres 
con hijos en edades entre 6 y 15 anos, en el primer quintil de consumo, son en 
promedio funcionalmente analfabetas (tienen menos de cuatro anos de estudios), 
especialmente en las zonas rurales. Los hogares pobres tambien gastan menos en 
libros y en otros utiles que lo ninos deben usar en la escuela. Esto genera una me- 
nor calidad de la educacion, menor asistencia, mayor trabajo infantil y una me- 
nor probabilidad de que los ninos completen su formation primaria. 

LOS ANCLANOS. Los ancianos son vulnerables debido a que son casi totalmen- 
te dependientes de los pequenos montos de sus pensiones y del apoyo de otros 
miembros del hogar. Tambien son vulnerables debido a que se enferman de ma- 
nera mas frecuente y requieren de atencion medica profesional, no solo remedios 
caseros. Los ancianos del quintil mas bajo parecen vivir en familias mas extensas 
que aquellos en otros quintiles, pero este es un fenomeno que se da mas en zonas 
rurales que en las ciudades. Dentro del primer quintil, los gastos en salud de los 
ancianos son considerablemente mas altos que los de las personas de menor edad, 
pero los pobres gastan menos de un cuarto del promedio nacional en este rubro, 
lo que indica que hay una gran brecha entre el cuidado de la salud de pobres y de 
quienes no lo son. 

Los ancianos que reciben pensiones tambien fueron golpeados directa- 
mente por la crisis financiera. Quienes se jubilan reciben pensiones basadas en 
sus niveles salariales histdricos y el tiempo de aportacion a la seguridad social. 
La mayor parte deposita en un banco los recursos que recibe, para complementar 
su generalmente baja pension con los intereses que el deposito genera. Como 
consecuencia de la crisis bancaria, los depositos fueron congelados por casi un 
ano. Algunos jubilados tuvieron la mala suerte de haber depositado su dinero en 
los bancos que quebraron. Luego de la dolarizacion de la economia, el valor no- 
minal en dolares de estos activos se redujo a menos de la mitad, debido al tipo de 
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cambio y a que el valor real del dolar se redujo aun mas por la inflacion de los 
ahos 2000 y 2001. La AGD comenzo a pagar a los depositantes afectados por la 
quiebra de instituciones financieras en el 2000 y en especial durante el 2001. Mu- 
cha gente, incluyendo los jubilados, reinvirtio los recursos recuperados en la 
compra de bienes de consumo duraderos (muchas veces vehlculos) debido a la 
perdida de confianza en el sistema financiero, que se mantuvo hasta fines del aho 
2001. El ingreso de las pensiones se deprecio fuertemente. En terminos de ingre- 
so y consumo actuales, los pensionistas que una vez pertenecieron a una clase 
social relativamente favorecida han pasado a formar parte de los nuevos pobres. 

Los grupos vulnerables identificados anteriormente son en su mayoria 
de escasos recursos. La tabla 4.4 refleja la proportion de hogares pobres entre los 
hogares que tienen: (a) mujeres embarazadas; (b) nirios con edades comprendidas 
entre los 0-2, 3-5 y 6-15 ahos y (c) ancianos. La comparacion de la tasa de pobre- 
za entre hogares que cuentan con estos miembros y aquellos que no lo hacen, pro- 
vee un indicador de la relation entre pobreza y presencia de estas personas. La ta- 
bla 4.4 muestra que a inicios de la crisis (1998), la incidencia de estos grupos es- 
taba correlacionada con la pobreza. Por ejemplo, la tasa de pobreza es del 53% 
para hogares con al menos un nino menor a dos anos de edad, comparada con el 
37% para hogares que no tienen nirios en esa edad. 

La diferencia en la composition de las familias es especialmente aguda 
entre los quintiles de consumo mas ricos y mas pobres. Es asi como mas de la 
mitad (51,3%) de las familias en el quintil mas pobre estan compuestas por mu- 
jeres embarazadas y por nihos menores a 2 anos, comparado con solo 18,8% den- 
tro del quintil mas acaudalado. En los hogares del quintil mas pobre, 57,7% tie- 
nen nihos entre 3 y 5 ahos mientras solo 22% tienen en el quintil mas alto. 


Tabla 4.4 Ecuador: Correlaciones de pobreza 

Tasa de pobreza 


Caracterfstica Hogares que no poseen Hogares que poseen 

la caracteristlca la caracterlstica 


Tiene nihos menores 
de 2 ahos 

Tiene nihos con edades 
entre 3 y 5 ahos 
Tiene nihos con edades 
entre 6 y 15 ahos 

Tiene personas ancianas en el hogar 
Tiene mujeres embarazadas 


37% 

53% 

35% 

56% 

33% 

48% 

39% 

49% 

41% 

45% 


Fuente: ECV (1998) 
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4. Desarrollo humano 


En cualquier pais, el destino de los ninos de las familias pobres esta es- 
trechamente ligado a la provision de salud, nutricion y servicios de education de 
alta calidad y de amplia cobertura. En vista de que las personas de escasos recur- 
sos tienen pocas riquezas materiales, los ingresos futuros de los ninos de estos ho- 
gares dependen de su capital humano y esto se encuentra a su vez estrechamente 
relacionado con su acceso a servicios sociales basicos de buena calidad. 

En general, los indicadores de desarrollo humano del Ecuador en com- 
paracion a America Latina son similares a su nivel de ingreso. Los indicadores de 
desnutrici6n, mortalidad infantil y mortalidad matema, por ejemplo, no son mu- 
cho mejores que los de Bolivia y Peru y son bastante peores que los de Colombia 
y el resto de Sudamerica. 

NUTRICION Y SALUD. El Ecuador ha alcanzado significativos avances en re- 
duction de la desnutricion desde mediados de los anos ochenta. La incidencia del 
bajo crecimiento (altura por edad) se redujo del 49,4% entre los ninos en edad 
preescolar en 1986 a 26,7 en 1998. A pesar de estos logros, la desnutrici6n en el 
Ecuador sigue todavia mas alta que en varios otros paises de America Latina, in- 
cluyendo Colombia y Paraguay; y no es mejor que la de Bolivia que tiene un me- 
nor ingreso percapita (ver grafico 4.2). 

Quedan todavia evidentes diferencias en las tasas de desnutricion, mor- 
talidad infantil y mortalidad materna dentro de los quintiles de gasto de los hoga- 
res, como lo indica la incidencia de crecimiento reducido entre ninos pequenos 
en el grafico 4.3. En 1999, el 44% de los ninos en el quintil mas bajo tenian cre- 
cimiento limitado, comprado con el 6% del quintil mas alto. La desnutrici6n, rne- 
dida de esta manera, se deterior6 de manera significativa en los hogares mas po- 
bres durante la crisis, asi como tambien parece haberse incrementado la partici- 
pation de ninos con crecimiento limitado (de 39 a 44%) (5). Las familias con mas 
recursos consiguieron mantener la tendencia decreciente a pesar de la crisis. Con- 
sistente con la tendencia de la pobreza, la incidencia del crecimiento limitado se 
incremento de manera mas importante durante la crisis en la Sierra rural, pasan- 
do de 41 a 51% entre 1998 y 1999. La incidencia de este elemento es menor en 
las zonas urbanas de la Costa, donde cayo realmente de 22 a 17%. Como se mues- 
tra en el gr&fico 4.4, la situation de la nutrici6n mejoro en promedio con la recu- 
peraci6n del ano 2000. 

La desnutricion se ve favorecida por la limitada cobertura de los progra- 
mas que proveen complementos nutricionales a los ninos pobres menores a dos 
anos. No se conoce su real cobertura, pero el mayor programa dirigido a estos ni- 
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nos (el Programa de Alimentacion Complementaria Materno-Infantil, PACMI) 
cubre solo a 15.000 ninos menores de 2 anos a pesar de que su numero en el pri- 
mer quintil asciende a 209.000 (una importante proporcion de los cuales corre 
riesgo de desnutricidn). Este programa no se expandio durante la crisis. 

Grdfico 4.2 Tasas de desnutricidn en America Latina 
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Fuente: OMS y ECV 1999. 



Grdfico 4.3 Desnutricidn en Ecuador: crecimiento limitado (%) por quintiles de consumo, 1998 y 
1999 
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Grafico 4.4 Desnutricion en Ecuador: crecimiento limitado (%) por drea .y regidn, 1998 y 1999 
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Fuente: ECV 1998,1999 e INEC. Observacion de EMEDINHO del 2000. 


El acceso a la atencion en salud es limitado para muchos ecuatorianos. 
El Ministerio de Salud cubre a cerca del 45% de la poblacion y otras entidades 
publicas y de caridad se encargan de otro 5%. Ademas, en 1999 cerca del 10% de 
la poblacion estaba cubierta por el IESS y 7% por el Seguro Social Campesino, 
que tambien es parte del IESS. Mas del 80% de la poblacion no tiene cobertura 
de un seguro de salud y cerca de un tercio de la poblacion no esta cubierta por los 
servicios brindados por establecimientos publicos o privados. Cuando la gente 
pobre se enferma, es menos probable que vaya en busca de atencion profesional, 
haga largos recorridos y esperen para recibir atencion medica, que alguien de ma- 
yores recursos (32% de la gente pobre se automedica); y es menos probable que 
esten cubiertos por el seguro social(6). Los pobres tienen mayor cobertura del Se- 
guro Social Campesino, pues el 70% de la gente con acceso a este seguro perte- 
nece al 40% mas pobre de la poblacion. (ver tambien la Tabla 4.6). 

Por otro lado, se observa grandes diferencias entre niveles socioecono- 
micos en la practica de higiene reproductiva y planificacion familiar. De la pobla- 
cion del quintil mas pobre, solo una de cada cinco mujeres en edad reproductiva 
ha tenido alguna vez un Papanicolau, en comparacion con la mitad de las que per- 
tenecen a los dos quintiles de mayor ingreso. Las respuestas a la pregunta "^Ha 
recibido alguna vez informacion sobre planificacion familiar?" indican que solo 
la mitad de las mujeres mas pobres la ha recibido. De las mujeres comprendidas 
entre los 15 y 20 anos de edad, solo un tercio conoce sobre el tema. Estas dife- 
rencias reflejan parcialmente las practicas de higiene reproductiva en las zonas 
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rurales; pero sobre todo reflejan el dispar acceso a la informacidn de acuerdo al 
nivel socioeconomico. 

EDUCACION. Los indicadores de educacion repiten la misma tendencia que 
mostraron los de nutrition y salud. El Ecuador ha experimentado significativos 
avances en el campo educativo, al igual que otros palses en America Latina y el 
Caribe. 


El grafico 4.5 presenta information de 1999 de la encuesta de condicio- 
nes de vida de los hogares y muestra el avance en educacidn de la poblacion por 
rango de edad. Mientras aquellos de 65 anos o mas (nacidos en 1934 o antes) son 
en promedio funcionalmente analfabetos (menos de cuatro anos de estudios), 
aquellos en el grupo de 40-45 anos (nacidos entre 1954 y 1959) alcanzan en pro- 
medio 7 aiios de estudio y los del grupo de 25-30 anos (nacidos entre 1974 y 
1979) llegan a 9 anos de estudios en promedio. Los logros en educacidn en este 
periodo siguen una tendencia similar a la de Jamaica y Honduras. 


Grafico 4.5 Ecuador, Jamaica y Honduras: Anos de estudios por rango de edad 



65+ 60-64 55-59 50-54 45-49 40-44 35-39 30-34 25-29 

Rango de Edad 

Fuente: ECV 1999 para Ecuador e informacion del Banco Mundial para Jamaica y Honduras 
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Las desigualdades en education se generan desde el nacimiento. Uno de 
los mas importantes elementos que determina el futuro educativo de los ninos (asi 
como su nivel de salud y nutricidn) es el nivel de education que a su vez tienen 
las madres. Dentro del primer quintil de consumo, las madres de ninos pequenos 
son en promedio funcionalmente analfabetas, en tanto que las madres en el quin- 
til mas alto han terminado en promedio sus estudios secundarios. Desgraciada- 
mente, las desigualdades en el acceso a la education preescolar siguen en aumen- 
to en lugar de disminuir; y los ninos pobres enfrentan un alto riesgo de desertion. 
Los ninos pertenecientes al primer quintil tienen una tasa de enrolamiento prees- 
colar que representa un tercio de la tasa que tienen los ninos del quinto quintil. 

Los graficos 4.6 y 4.7 muestran las disparidades en los logros estudian- 
tiles entre grupos socioeconomicos y entre las poblaciones de zonas urbanas y ru- 
rales. Por ejemplo, aquellos que se encuentran en la extrema pobreza (primer 
quintil de consumo) en las areas rurales tienen menos de 4 anos de education, 
mientras que en el quintil de personas de mayores recursos (quintil 5) en areas ur- 
banas han completado al menos 12 anos de estudios (grafico 4.6). Los hombres 
parecen tener un mejor acceso a la education que las mujeres; y esta brecha es 
mayor en los hogares mas pobres, particularmente en areas rurales. Estas diferen- 
cias se mantienen y la brecha no se ha reducido a lo largo de la ultima decada (7). 

El grafico 4.8 presenta las diferencias de los logros en education de la 
poblacion por quintiles. Muchos ninos completan ahora la education primaria, 
pero los logros mas alia de ese nivel son muy desiguales. Solo el 12% de los ni- 
nos en el quintil mas bajo completaron los primeros niveles de secundaria, com- 
parado con el 78% del quintil mas alto. Ademas, hay serias diferencias entre los 
ninos en areas rurales, donde el 29% completan los primeros anos de secundaria, 
y en areas urbanas, donde este porcentaje es del 62%. La poblacion indigena al- 
canza un menor logro educacional que el resto de la poblacion. 

Hay varias razones por las que el enrolamiento en education secundaria 
es tan bajo. De acuerdo a los resultados de las encuestas de condiciones de vida 
de 1995, la mas importante es el costo, con una participation del 32%, tanto pa- 
ra hombres como para mujeres. En 1998, este elemento provoco que 29% de los 
hombres y 36% de las mujeres con edad de asistir a establecimientos de educa- 
tion secundaria no lo hicieran. Cuando la crisis estallo, en 1999, el costo provo- 
co que el 48% de los hombres y 53% de las mujeres no asistan a establecimien- 
tos educativos dentro de este grupo de edad. El que la desertion escolar haya 
afectado mas a las mujeres que a los hombres sugiere que la crisis ha sido una 
fuente de (renovada) ampliation de las diferencias de genero en education. El 
costo directo de la education tambien es visto como el principal factor que limi- 
ta el acceso a education primaria (mas del 50% en 1999). 
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Grdfico 4.6. Ecuador: logros en educacidn alcanzados en las zonas urbanas y rurales (personas 
mayores de 24 anos). 



Q1 Q2 Q3 

Gasto per capita en 
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En los hogares del quintil mas bajo, el gasto privado promedio mensual 
por nino que asiste a la escuela primaria es de aproximadamente 2,50 dolares, lo 
que representa cerca del 1,5% del ingreso promedio de la familia. Para los secto- 
res mas pobres, el costo promedio directo de la educacion secundaria (cuotas, 
uniformes y transporte, entre otros) es de cerca de 5 dolares por estudiante o 3% 
del consumo total de los hogares. Aunque la encuesta no incluye factores como 
la calidad de la educacidn y los ingresos esperados en funcion de los anos de es- 
tudio, estos elementos tambien afectan la decision de continuar los estudios. 

El trabajo infantil afecta negativamente a la educacidn de los pobres y el 
porcentaje de ninos que participan en la fuerza de trabajo es muy alto en el Ecua- 
dor (ver Grafico 4.9). Muchos ninos trabajan y estudian en forma simultSnea y las 
largas horas de trabajo afectan su aprendizaje. Los ninos del ultimo quintil com- 
prendidos entre 12 y 14 anos que estudian y trabajan reportan una dedicacion de 
26 horas semanales al trabajo. Los ninos comprendidos entre 15 y 17 anos de 
edad reportan 36 horas semanales de trabajo. De todos los ninos entre 12 y 14 
anos pertenecientes al ultimo quintil, 34% trabaja y asiste a la escuela y un 26% 
adicional solo trabaja, lo que da como resultado una participacion laboral del 60% 
(como se muestra en el grafico 4.9), superior al 54% registrado en 1998. 
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Grafico 4.7 Ecuador: Brecha de educacion por genero 
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Gasto per capita por quintiles 

Nota: Se refiere a afios de escolaridad de la poblacidn de 24 o mas anos. 
Fuente: ECV 1999, 


El trabajo infantil contribuye sin duda a la alta tasa de absentismo esco- 
lar de los ninos en el quintil mas bajo. Aun antes de la crisis, los ninos con eda- 
des comprendidas entre 12 y 14 anos faltaban mas de la mitad de las veces a cla- 
ses y hasta los ninos de 6 a 11 anos faltaban cerca de un tercio de las veces. El 
aprendizaje se ve indudablemente afectado por tan altas tasas de absentismo. 

Reducir el trabajo infantil generara costos de oportunidad en el corto 
plazo para los hogares, ocasionados por la reduccion del ingreso y el costo de la 
educacion. El ingreso promedio estimado de los ninos pertenecientes al grupo de 
hogares mas pobres, con edades entre 10 y 14 anos, asciende a cerca de 6,5 dola- 
res por mes. Esto elevaria el costo total (directo e indirecto) de educacion prima- 
ria y secundaria a una cifra mensual entre US$ 8,50 y US$ 11,50 por estudiante, 
que es indicativa del valor del subsidio que ayudarla a mantener los ninos en la 
escuela, como se discute mas adelante. 
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Grdfico 4.8 Ecuador: Porcentaje de personas de 18 ados que completaron el colegio 
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Fuente: ECV, 1999 


La expectativa de incremento en el ingreso provocado por la educacion, 
seguido de su calidad, afecta la desercidn escolar. Los costos de los hogares que 
genera la educacidn provocan desercion escolar en primaria, bajo enrolamiento 
en secundaria y desigualdad del ingreso. Desde 1994 ha venido decreciendo el di- 
ferencial de salarios entre personas que han terminado la educacion primaria y los 
que no lo han hecho, al igual que el existente entre los que han terminado la edu- 
cacion secundaria y los que solo ha terminado la primaria. Sin embargo, al mis- 
mo tiempo se ha ampliado la ventaja salarial de los que han completado la edu- 
cacidn universitaria con relation a los que han terminado la secundaria, del 48% 
en 1994 al 73% en 1998 y al 85% en 1999. 

Debe subrayarse que el retomo por educacion en las mujeres de la zona 
urbana fue consistentemente mayores que el de los hombres, con margenes sus- 
tanciales (ver Leon y Vos 2000). Todo esto sugiere la necesidad de medidas que 
ayuden a incrementar el acceso al sistema educativo y la elevation de las tasas de 
continuidad de estudios. 
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Grdfico 4.9 Ecuador: Porcentaje de nihos que trabajan, 1999 
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Fueme: ECV 1999, 


La inadecuada disponibilidad de servicios de education es uno de los 
problemas mis graves de las zonas rurales. Una alta proporcidn de esta poblacion 
no cuenta con escuelas primarias que instruyan a los ninos mas alia de tercer gra- 
do, a la vez que existe una asistencia irregular de los profesores (Banco Mundial 
2000 ). 


5. Programas enfocados a la reduction de la pobreza 

Las deficiencias de la red de asistencia social del Ecuador se manifesta- 
ron en forma dolorosa durante la crisis. Las estadisticas de empleo y salarios se 
deterioraron en forma sustancial durante la crisis y es probable que permanezcan 
sujetas a alta volatilidad en los anos por venir. El acceso a la seguridad social, a 
los servicios basicos y a programas focalizados de proteccidn social, por lo tan- 
to, es esencial para prevenir que las personas de escasos recursos caigan (mas 
profundamente) en la pobreza y sufran perdidas irreversibles en terminos de de- 
sarrollo humano. 

Como ya se menciond, solo una pequena parte de la poblacidn tiene ac- 
ceso al sistema de seguridad social. Pero aquellos que se benefician del mismo no 
tuvieron mucha protection durante la crisis. Los jubilados debieron enfrentar im- 
portantes perdidas en el poder de compra de sus ingresos mensuales y el valor de 
sus activos financieros se redujo a la mitad o menos. El sistema de salud de la se- 
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guridad social enfrento una crisis financiera de la cual todavia no se recupera. Los 
servicios de salud se redujeron durante la crisis a medida que se terminaron las 
medicinas y otros insumos; y el personal medico se declaro en huelga en varias 
ocasiones debido a que el pago de sus salarios era frecuentemente postergado. 
Una reforma al sistema de reparto vigente en la actualidad para la seguridad so- 
cial ha sido tema de debate por anos; y a finales de 2001 el Congreso todavia no 
aprobaba una reforma. El sistema de salud del IESS, fuertemente desfinanciado, 
aun tiene que ser reformado para que se convierta en un seguro de salud adecua- 
do. No obstante, un sistema que pueda brindar cobertura a la mayor parte de las 
personas de escasos recursos del Ecuador es algo que todavia esta muy lejos de 
ser alcanzado. 

El Ecuador debe enfrentar varios retos en lo que a provision de servicios 
basicos se refiere (Banco Mundial 2000): (a) asegurar que los pobres, especial- 
mente mujeres embarazadas y ninos menores de 2 anos, tengan una correcta nu- 
trition; (b) mejorar el acceso de los mas necesitados a la salud preventiva y a edu- 
cation, especiaLmente en los primeros anos de secundaria; (c) aumentar la cali- 
dad e igualdad de los servicios, entre otras cosas, a traves de poder asegurar que 
exista la suficiente disponibilidad de materiales como medicinas y libros de tex- 
to. En el contexto de austeridad fiscal, la superacion de estos desafios requerira 
mejorar la eficiencia en la provision de estos servicios para obtener el mayor re- 
sultado con los escasos recursos disponibles. Estas mejoras en la eficiencia van a 
requerir de reformas institucionales, lo cual toma tiempo y debe enfrentar varios 
obstaculos politicos. Durante la crisis no se realizaron muchos avances en esta di- 
rection. 


Lo que es mas, el gasto social se redujo en mas de un tercio, a medida 
que el gasto publico en servicios y programas sociales cayo de 78 a 51 ddlares 
por habitante entre 1995 y 2000(8). La proyecciones del presupuesto permiten 
considerar que esta tendencia se mantendra a lo largo del ano 2001 (ver GrSfico 
4.1). LI gasto social tambien se redujo en terminos de PIB. Sin considerar los be- 
neficios de la seguridad social, este paso de 5 a 4,6% entre 1995 y 2000, pero en 
el presupuesto del ano 2001 estas cifras aumentaron al 5,8%. 

Asimismo, al incluir los beneficios de la seguridad social (que lleva el 
gasto social a cerca del 8% del PIB) el nivel de gasto social en Ecuador se ubica 
bastante por debajo del promedio de America Latina y de paises como Bolivia, 
Chile, Colombia, Argentina, Costa Rica y Panama que han mantenido un nivel 
superior al 10 % del PIB. 
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Grdfico 4.10 Ecuador: Gasto Social perc&pita, 1995 - 2001 (En dolares estadounidenses) 
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Fuente: Ministerio de Economia - UNICEF y Le6n 2001b. Datos de 2001 se refieren al 
presupuesto aprobado. Los datos de 1995-2000 se refieren al presupuesto ejecutado. 



Pero no es solo el nivel de gasto lo que cuenta, sino su composicion y 
efectividad. Durante la crisis, la composicidn del gasto social paso de servicios 
universales como la educacidn y salud hacia programas mas especificos y focali- 
zados, incluyendo el Bono Solidario y otros programas llevados a cabo por el Mi- 
nisterio de Bienestar Social e instituciones adscritas. 

La tabla 4.5 muestra el cambio en la composicion del gasto social. Par- 
te de este puede ser tambien explicado por el valor de los salarios en dolares (que 
cayeron la mayor parte del periodo 1998-2000 y se recuperaron a partir del se- 
gundo semestre del ano 2000), lo que tuvo un gran impacto en los presupuestos 
de salud y education, mas que en otros componentes del gasto social. Como ya 
se menciono, la reduction del salario real de los profesores y del personal medi- 
co afecto el funcionamiento de los servicios provistos por estos sectores durante 
la crisis. Al mismo tiempo, este cambio en la composicion del gasto reflejo la in- 
troduction de programas focalizados de transferencia de dinero, que se convirtie- 
ron en la principal respuesta del gobierno a la crisis. A primera vista, la mayor 
parte de los beneficios llego a los hogares mas pobres. 

La tabla 4.6 muestra la incidencia en el gasto publico directo de los com- 
ponentes principals del gasto social usando la information sobre acceso y uso de 
estos programas, proveniente de las encuestas de condiciones de vida de 1999. El 
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gasto social por lo general tiende a ser distribuido en forma mas equilibrada que 
el consumo percapita de los hogares. Esta distribucidn mas igualitaria se presen- 
ta con mayor solidez en algunos de los programas focalizados de proteccion so- 
cial, tales como el Bono Solidario y el desayuno escolar, asi como la educacion 
primaria y el Seguro Social Campesino. La equidad del gasto publico en salud, 
educacion secundaria y superior y seguridad social es en general mucho menor. 


Tabla 4.5 Ecuador: Composicion del Gasto Social, 1995 - 2001 



1995 

1996 

1997 

1998 

1999 

2000 

2001 

Educacion 

63% 

63% 

65% 

67% 

51% 

45% 

46% 

Bienestar Social 

8% 

12% 

7% 

6% 

10% 

12% 

19% 

Trabajo 

1% 

1% 

1% 

1% 

0% 

1% 

1% 

Salud 

22% 

20% 

21% 

21% 

15% 

17% 

15% 

Vivienda 

7% 

4% 

6% 

6% 

1% 

5% 

5% 

Transterencia de 








dinero (Bono Solidario) 





23% 

20% 

14% 

Total 

100% 

100% 

1 00% 

100% 

100% 

100% 

100% 

Total en millones 








de dblares 

894 

974 

877 

940 

706 

646 

996 

Gasto social total 








per capita (dolares) 

78 

83 

73 

77 

57 

51 

77 

Gasto social total 








(% del PIB) 

5.0% 

5.1% 

4.4% 

4.8% 

5.1% 

4.6% 

5.8% 


Fuente: Ministerio de Economla - UNICEF. La informacidn del ano 2001 corresponde al 
Presupuesto aprobado. 

La informacidn de 1995-2000 corresponde al presupuesto ejecutado, los gobiernos seccionales 
y la seguridad social no se incluyen. 


Los objetivos de los programas focalizados de reduccion de la pobreza 
(o proteccion social) incluyen: (a) proveer de una red temporal de soporte social 
a los pobres temporales (nuevos pobres) para prevenir el deterioro de sus activos 
fisicos y de su capital humano (lo cual afectaria el crecimiento futuro de su pro- 
ductividad y elevaria la probabilidad de que la pobreza temporal se vuelva per- 
manente); y (b) proveer de una red de soporte social a los cronicamente pobres, 
cuyas condiciones de vida se afectan severamente en epocas de crisis economica. 
Lo que se busca es mantener a los pobres por encima del nivel de ingreso de sub- 
sistence y generar las condiciones que conduzcan a una reduccion de la pobreza. 

Los programas sociales existentes en la actualidad en Ecuador no pue- 
den ser considerados como un sistema integrado de proteccion social. Incluso a 
pesar de que el enfasis del gasto social cambio en esta direction en el periodo 
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1998-2000, los programas existentes no estan disenados para responder a las con- 
secuencias sociales de la crisis y a la inseguridad de que la gente obre cuente con 
ingresos economicos. Apesar de que cada programa puede cumplir su funcion es- 
pecifica de proveer servicios sociales y otros beneficios a grupos vulnerables, no 
existe coordination e integration entre los mismos. Como consecuencia, cs im- 
posible evaluar el monto real de protection que cada grupo de beneficiarios reci- 
be. Bajo limitadas restricciones fiscales, es imperativo que el gobierno evalue los 
programas sociales implementados por varios ministerios y agencias, con el ob- 
jetivo de racionalizarlos y desarrollar un sistema coherente de protection social. 
Como se vera mas adelante, las medidas tomadas luego de la crisis para fortule- 
cer el sistema de protection social no han llevado al Ecuador muy cerca del cum- 
plimiento de estos objetivos. 


Tabla 4.6 Incidencla en el gasto publico del gasto social por ttpo de programa y por quintiles de gasto 
per capita, 1999 


Desayuno escolar Segurfdad Social 


Consumo de los Transferences 
hogares (a) (Bo ^^° rlo ) 

Prlmario 

Pre primario 

"Campesino" 

General (IESS) 

20% mbs pobre 

8.6% 

23.3% 

49.1% 

41.2% 

40.3% 

5.0% 

Segundo quintil 

13.5% 

26.5% 

26.6% 

29.0% 

29.0% 

10.9% 

Tercer quintil 

16.7% 

23.0% 

13.7% 

16.3% 

13.6% 

19.0% 

Cuarto quintil 

22.4% 

19.2% 

7.6% 

8.1% 

13.8% 

26.7% 

20% mbs rico 

38.6% 

7.9% 

3,0% 

5.4% 

3.3% 

38.4% 

Total 

1 00% 

100% 

100% 

1 00% 

100% 

100% 



Servicios 
de salud 


Educacion publics 


Pri maria 

Secundaria 

Superior Total educacibn 

20% mbs pobre 

19.7% 

36.7% 

1 5.0% 

5.9% 

27.4% 

Segundo quintil 

25.6% 

29.6% 

26.5% 

12.6 » 

27 2% 

Tercer quintil 

20.8% 

17.3% 

27.1% 

21 .0% 

20.6 C . 

Cuarto quintil 

20.8% 

11.6% 

22.8% 

31.7% 

16. 7% 

20% mbs rico 

13.1% 

4.9% 

8.6% 

28.8‘ 

8.1% 

Total 

100% 

100% 

100% 

100% 

100% 


a. Corresponde a la distribucidn del consumo total de los hogares. La distribuctbn del beneficio 
del gasto es por hogar. 

Fuentes: INEC, ECV 1999 (Tornado de Vos, Le6n y Brboricti 2001) 


La calidad de cualquier sistema de protection social es probada en tiem- 
pos de crisis. Una prueba importante es ver si los programas en cuestion pueden 
rapidamente ser extendidos (en terminos de cobertura) o redireccionados para ali- 
viar el impacto social de la crisis. Los programas sociales en algunos parses, co- 
mo seguro de desempleo o programas estatales de generation de empleo, tienen 
gatillos que se activan en forma automatica para ampliar su cobertura cuando el 
desempleo se incrementa. Otro mecanismo de ajuste automatico es el incremen- 
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to de los hogares que pueden ser elegibles para recibir los beneficios, como resul- 
tado de la perdida de empleo y del ingreso. El programa de proteccidn social del 
Ecuador, resumido en la tabla 4.7, no tiene estas caracteri'sticas. En los parrafos 
siguientes se evalua la eficiencia y cobertura de los principales programas enfo- 
cados a grupos identificados en la tabla 4.7. A exception del Bono Solidario, que 
beneficia a casi todos los grupos de edad y etnias, esta evaluation esta organiza- 
da por grupos. 

Como se presenta en la tabla 4.7, los ancianos e indi'genas pobres reci- 
ben ayuda principalmente a traves del Bono Solidario y no hay programas de go- 
biemo que asistan a aquellos que cayeron temporalmente bajo la li'nea de pobre- 
za. 


EL PROGRAMA INSIGN A CONTRA LA POBREZA EN ECUADOR, EL BO- 
NO SOLIDARIO. Como la primera action importante dentro de su agenda social 
en septiembre de 1998, el gobierno de Mahuad elimind el subsidio general al gas 
de uso domdstico (por el momento), focalizd el subsidio a la electricidad en los 
consumidores mas pobres (creando una estructura de subsidio cruzado, de mane- 
ra que los consumidores con mayores recursos subsidiaban a los mas pobres) e 
instituyo un programa de transferencias en efectivo para familias pobres y para 
los ancianos, denominado Bono Solidario (Decreto Presidencial, 14 de septiem- 
bre de 1998). 

El Bono Solidario no fue originalmente concebido como una red de se- 
guridad para aquellos en pobreza estructural y cronica, sino como un mecanismo 
para compensar a los pobres por la reduction de los subsidios. No obstante, con 
el veloz deterioro de la economi'a, el Bono Solidario se convirtid en la columna 
vertebral de la estrategia de soporte social. 

Cuando se introdujo, el programa otorgaba 15 ddlares mensuales a las 
mujeres cabeza de familia y cerca de la mitad de este monto a los ancianos. Sin 
embargo, su equivalente en dolares y su poder de compra se deterioraron rapida- 
mente debido a la depreciacion del tipo de cambio y a la inflacion. 


Tabla 4.7 Grupos vulnerables entre los pobres y programas de protecclbn social en el Ecuador 


Area 


Grupo 


Nutricldn Salud Educaclbn Transferencias Infraestructura 
de dinero social 


Madres y mujeres embarazadas X 

Muy pequefios (0-2) X 

Preescolares (3-5) X 

Nirtos en edad escolar (6-15) X 

Ancianos 

Indigenas pobres 

Nuevos pobres 


X X 

X X 

XXX 

XX X 

X 

X X 
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Luego de varios ajustes en su valor nominal, esta transferencia en efec- 
tivo ascendia a 11,5 dolares por mes para las madres de familias pobres y cerca 
de 7 ddlares mensuales para los ancianos a inicios del ano 2002(9). El monto 
otorgado a los hogares individuales es bajo. Aun al Lnicio del programa, el costo 
mensual por persona para que una familia pueda cubrir los rmnimos requerimien- 
tos caloricos era el doble del monto recibido. Pero a pesar del reducido beneficio, 
el Bono Solidario se convirtio en el programa insignia de la protection social en 
el pais. Con un gasto anual de cerca de 164 millones de dolares en 1999, el pro- 
grama representaba cerca del 1,2% del PIB. El presupuesto global para el progra- 
ma se redujo ligeramente en los anos 2000 y 2001 a cerca de 140 millones de do- 
lares o 0,8% del PIB. Los costos de administration del programa son relativa- 
mente bajos, representando cerca del 4% de las transferencias anuales. 

A inicios de 1999, el Bono Solidario llego a beneficiar a cerca de 1,3 mi- 
llones de ecuatorianos, incrementando el ingreso de aproximadamente el 45% de 
los hogares. Del total de beneficiarios, 80,7% son madres, 18,7% son ancianos y 
0,6% son discapacitados(lO). Esta distribucidn se mantuvo a lo largo del perlodo 
1999-2001. 

La focalizacion del programa, sin embargo, no es muy eficiente. De 
acuerdo a la encuesta de condiciones de vida de los hogares realizada en 1999 y 
agrupando a la poblacion en base a los criterios de elegibilidad del programa, se 
encuentra importantes errores de exclusion (Tipo I) y de inclusion (Tipo II). La 
tasa de error Tipo I es 17% y la del Tipo II es 33% de la poblacidn total de ma- 
dres y ancianos (Tabla 4.8). Expresando estos errores de otra manera, el grado de 
no-cobertura para poblacion elegible es de 48%, en tanto que la perdida de recur- 
sos que van hacia las personas que no deberian ser beneficiadas es de 63%. De 
hecho, hay mas beneficiarios del Bono Solidario que personas elegibles o bene- 
ficiarios potenciales. El grado de "sobre cobertura" en este sentido es particular- 
mente amplio en areas urbanas, donde hay casi el doble de beneficiarios frente a 
los elegibles (ver tabla 4.9). 

Los errores de focalizacion no obstante son menos graves cuando se 
analiza la distribution de los beneficios entre los pobres y los que no lo son (de- 
finido en terminos de deficiencias de consumo). La perdida de recursos con los 
no pobres es de cerca del 35%, mientras que el grado de no-cobertura a los po- 
bres es de 38% (ver Vos, Le6n y Brborich 2001). 

A pesar de estos errores, el Bono Solidario parece tener un impacto am- 
pliamente redistributivo, debido a que constituye el 10% del ingreso total de los 
mas pobres y apenas el 0,1% del ingreso del segmento mas rico de la poblaci6n. 
Por lo tanto, para el segmento en pobreza extrema recibir el Bono Solidario si ha- 
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ce una diferencia. En 1999 este ascendia a $ 15 mensual por hogar, cubria el 29 
% de la deficiencia de ingreso de este segmento y representaba el 8,4% del pre- 
supuesto para comida. Esta brecha es mayor ahora, a pesar de que no hay infor- 
mation disponible para estimar con seguridad su magnitud. 


Tabla 4.8 Ecuador : Errores de direccionamlento del Bono 
Solidarlo por criterio de elegibilidad 


Elegible 

Errores Tipo 1 y II 

No elegible 

Total 

Beneficiarios 

19 3% 

33 ,4% 

52.7% 

No Beneficiarios 

17,9% 

(error de inclusi6n) 

29 5% 

47.3% 

Total 

(error de exclusi6n) 
3.1% 

62.9% 

100.0% 


Elegible 

Sub cobertura 

No elegible 

Total 

Beneficiarios 

51.9% 

53.1% 

52.7% 

No Beneficiarios 
Sub cobertura 

48.1% 

46.9% 

47 3% 


Total 

100.0% 

100.0% 

100.0% 


Elegible 

P6rdida 

No elegible 

Total 

Beneficiarios 

36.6% 

63 .4% 


P6rdida 

No Beneficiarios 

100.0% 

37 .7% 

62.3% 

100.0% 

Total 

37.1% 

62.9% 

1 00.0% 

Fuente: INEC, ECV 1999 




Tabla 4.9 Ecuador: Poblacldn elegible y beneficiarios reales del Bono Solidario, 


Poblacidn 

Beneficiarios 


elegible 

reales 

Rural 

434,648 

506,809 

Urbano 

353,118 

610,108 

Total (a) 

787,766 

11,169,918 

Rural 

55.2% 

45.4% 

Urbano 

44.8% 

54.6% 

Total 

100.0% 

1 00.0% 


a. El numero real de beneficiarios medido por la encuesta es menor que el registrado 
oficialmente en la base de datos de BANRED (1 ,3 millones), esto se da probablemente por 
un error en la muestra y posiblemente tambten por el perlodo que se tom6 para realizar 
estas estimaciones. (Enero a septiembre de 1999). 

Fuente: Vos, Leon y Brborich 2001 en base a informaci6n de la ECV 1999. 
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El Bono Solidario es el unico programa de proteccion social que esta di- 
rectamente enfocado a los ancianos. Debido a que la mayoria de los ancianos tie- 
nen ingresos muy bajos, el 68% de ellos son elegibles para ser beneficiarios. Sin 
embargo, solo el 28% realmente recibe el subsidio. El porcentaje de los elegibles 
que no estan cubiertos es muy alto -71%- y supera ampliamente el 25% de ancia- 
nos beneficiados por el programa a pesar de no ser elegibles (perdida). El progra- 
ma no brinda proteccion a los ancianos que reciben pensiones de manera regular 
porque no son elegibles. Como se senal6 anteriormente, varios de estos ancianos 
pasaron a ser nuevos pobres; y por el ineficiente funcionamiento del sistema de 
seguridad social y al no ser elegidos para el Bono Solidario, estos se quedaron sin 
ningun tipo de proteccion. 

Un estudio de evaluation que compara un grupo de beneficiarios con un 
grupo de no beneficiarios del programa, mostro que el impacto en terminos de re- 
duction de la pobreza es muy reducido (Vos, Leon y Brborich 2001). Los bene- 
ficios de la transferencia de dinero parecen verse afectados por una menor dispo- 
sition a encontrar trabajo de los hogares beneficiarios (particularmente aquellos 
que se encuentran en niveles de pobreza moderada). Pero un importante impacto 
positivo ha sido que el enrolamiento escolar de los miembros de hogares benefi- 
ciarios es mayor que en el del grupo de no beneficiarios (otra vez, mas fuerte den- 
tro de las familias en pobreza moderada). 

Es asi que sin el programa del Bono Solidario, los resultados en materia 
de education se habrian deteriorado. Este punto es importante dentro del debate 
politico en Ecuador sobre la efectividad del Bono Solidario y sobre si este debie- 
se ser mejor complementado, o incluso reemplazado por transferencias de dinero 
condicionadas a ser utilizadas directamente en inversion en capital humano. De 
hecho, como ya se discutio, un nuevo programa de transferencia de dinero condi- 
cionado a la asistencia escolar -la Beca Escolar- se introdujo en el ano 2001. 

En resumen, este subsidio en dinero no satisface plenamente los criterios 
de elegibilidad y enfoque. No obstante, en su conjunto el programa cubre a los 
pobres razonablemente bien. El programa beneficia a una gran parte de los hoga- 
res ecuatorianos pero no responde bien en epocas de crisis. Tiene un presupuesto 
fijo restringido, que no permite ampliar la cobertura cuando las condiciones so- 
ciales empeoran; y han existido dificultades para mantener el poder de compra de 
la transferencia. El impacto del programa en reduction de la pobreza ha sido mi- 
nimo, pero parece que da cierta proteccion al desarrollo humano de los hogares 
con pobreza moderada porque les permite mantener a sus hijos en la escuela por 
mas tiempo. Tambien da algun tipo de proteccion a las familias en situation de 
extrema pobreza porque evita mayores reducciones en el consumo de alimentos. 
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PROGRAMAS ENFOCADOS EN MAORIS EMBARAZADAS Y NINOS ME- 
NORES A DOS A NOS DE EDAD. El programa focalizado en madres embara- 
zadas y ninos menores a dos anos de edad ofrece basicamente programas de aten- 
cion medica y alimentacion. La Atencion Solidaria en Salud se ofrece a todos los 
beneficiarios del Bono Solidario e incluye atencion de salud tanto maternal como 
infantil. Este programa ayuda a cubrir el valor de las medicinas y otros costos. El 
servicio medico a madres pobres es gratuito. De manera similar, el programa de 
Maternidad Gratuita, establecido por ley durante la crisis, provee una cobertura 
universal para mujeres embarazadas que utilicen la infraestructura del Ministerio 
de Salud. 

Este programa abarca cuidados prenatales, procedimientos de parto no 
habituales, tratamiento de enfermedades de transmision sexual, violencia familiar 
y examenes de deteccion de cancer. Este programa se inicio recien en 1999, con 
recursos del Fondo de Solidaridad (un fondo publico alimentado por los ingresos 
provenientes de las privatizaciones y otras fuentes adicionales) y todavia no cuen- 
ta con procesos de operation adecuados que sean completamente comprendidos 
por los proveedores de los servicios (hospitales y centros de salud.) 

Fuera de estos programas, otros tres dan atencion a los pobres. El Pro- 
grama Nacional de Micro Nutrientes busca reducir la anemia a traves de la pro- 
vision de suplementos de hierro y vitamina A para ninos menores de 5 anos, mu- 
jeres embarazadas y en etapas de lactancia. Otro programa es el PACMI, que tie- 
ne por objetivo satisfacer los requerimientos caloricos de los pobres al dotar men- 
sualmente de raciones alimenticias a familias que tienen madres embarazadas con 
bajo peso o ninos desnutridos. Con el apoyo del Programa Mundial de Alimen- 
tos, el PACMI desaparecio en el ano 2000 y se remplazo con un nuevo programa, 
el PANN, que se dirige al mismo grupo de personas. Un tercer programa es el de 
inmunizacion, que busca dar este servicio a todas las mujeres embarazadas y ni- 
nos menores de 12 anos. Este programa ha venido funcionando por 33 anos y se 
amplio para evitar la hepatitis B y la rubeola. 

Estos programas pueden mejorar su focalizacion (especialmente la Ma- 
ternidad Gratuita), pero la mayor restriction en su efectividad de provision de ser- 
vicios de salud a los pobres es la reducida cobertura (por ejemplo, el programa 
PACMI/PANN cubria solo el 5% de los requerimientos de la poblacion a la cual 
estaba dirigido) y la limitation de recursos. Algunos programas que existen en 
principio -como Atencion Solidaria en Salud- no se han implementado todavia 
por falta de dinero. La gente pobre afirma en entrevistas que la calidad de los ser- 
vicios que recibe, especialmente la provision de medicinas, se deterioro durante 
la crisis (CEPLAES 1999). La falta de acceso a los centros de salud, especialmen- 
te en areas rurales, y la falta de personal tecnico restringe aun mas su efectividad. 
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El programa de micro nutrientes esta dirigido a la poblacidn que recibe 
atencion en los establecimientos del Ministerio de Salud, por lo que cubre a un 
segmento amplio de la poblacion (alrededor de 500.000 personas), pero no cubre 
al 40% de los pobres que reporta no usar las facilidades del Ministerio. Cuando 
este programa empezo a recibir recursos del Banco Mundial se agregaron crite- 
rios de enfoque en base a las estadfsticas que a nivel cantonal existen sobre mor- 
taLidad infantil, mortalidad general y pobreza. Por otra parte, el PACMI se dirige 
a grupos de la poblacion con deficiencias nutricionales, lo cual reduce el segmen- 
to objetivo (a 300 mil personas), pero tiene resultados muy modestos en cobertu- 
ra (cerca del 15% o 45 mil personas). 

La focalizacion se realiza con sentido geografico y el criterio para la in- 
clusion de los cantones es la incidencia de la pobreza y disponibilidad de trans- 
pose. Este programa esta bien dirigido ya que provee el 73% de sus beneficios a 
los dos quintiles de menores ingresos y 61% al quintil inferior en forma exclusi- 
va. El nuevo programa PANN cubrira al mismo grupo de beneficiarios y utiliza- 
ra un sistema igual de selection. 

PROGRAMAS PARA NINOS MENORES DE SEIS ANOS. El Ecuador otorga 
varios suplementos nutricionales y otros servicios para el desarrollo temprano de 
la ninez, dirigido a menores de seis anos. Ademas, varios programas de salud pu- 
blica, inmunizacion, control de malaria y tratamiento a la tuberculosis benefician 
a este grupo, si bien el programa de inmunizacion se dirige unicamente a ninos 
pequenos. 

Ademas de la nutrition, los servicios incluyen cuidado diario, education 
preescolar, entrenamiento a padres para el cuidado de los ninos y servicios de sa- 
lud. Estos servicios se entregan juntos por lo general (por ejemplo, los suplemen- 
tos nutricionales se dan con entrenamiento a padres para el cuidado de los ninos) 
a traves de varias entidades -Ministerio de Salud, Ministerio de Bienestar Social 
y el Instituto Nacional del Nino y la Familia (INNFA), ademas de municipios, Or- 
ganizaciones no Gubernamentales (ONGs) y el sector privado. Los programas 
mas grandes se presentan en la tabla 4.1. La multiplicidad de agencias guberna- 
mentales que ofrecen servicios redundantes, combinado con el tamano relativa- 
mente pequeno de los programas, eleva los costos administrativos, provoca una 
planificacion inadecuada y debilita los controles administrativos. Los costos uni- 
tarios de los dos programas mas grandes son altos pero los centros de atencion no 
tienen fondos y en varias ocasiones dependen del financiamiento de la comuni- 
dad. No se han llevado a cabo evaluaciones para comparar el impacto de los dis- 
tintos programas. 
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Un nuevo programa (en 1999), Nuestros Ninos, financiado por el BID, 
ofrece tanto un incremento en la cobertura como una mejor coordinacion y admi- 
nistration. Mas que proveer servicios directamente, Nuestros Ninos provee finan- 
ciamiento en un esquema competitivo, con el fin de dar recursos a las mejores 
propuestas y a procesos de expansion para todos los proveedores -gobiernos, 
ONGs y entidades privadas. 

La relacidn costo-beneficio y el criterio de focalizacion usados para eva- 
luar las propuestas, combinado con las mejoras en los programas de monitoreo de 
los proyectos financiados a traves de este mecanismo, introducen fuertes incenti- 
ves para elevar la eficiencia y una mejor coordinacion del sector. A traves de 
Nuestros Ninos, la cobertura de los servicios debia crecer rapidamente, pero pa- 
ra finales del 2000 estos resultados aun no eran visibles. 

La tabla 4.10 muestra que la mayor parte de los programas enfocados en 
ninos de edad menor a seis anos son razonablemente bien focalizados y la mayor 
parte de sus beneficiarios pertenecen a los dos quintiles de menor consumo. La 
cobertura sin embargo es una preocupacion mayor que la focalizacion. Las esta- 
disticas muestran que 39% de los ninos en el quintil de menor consumo estan mal 
nutridos, por lo que este grupo tiene necesidad considerablemente mayor de pro- 
gramas que cubran sus necesidades basicas para el desarrollo que los ninos del 
quintil siguiente, pero la tasa de cobertura de estos programas es solo un tercio de 
la del quintil superior. 
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Tabfa 4.10 Ecuador : Cobertura y focalizacion: Programas para nlrios menores de seis arios 


Programs 

Cobertura (a) 1999 

Cobertura (a) 2000 

Mecanismo de foaclizacion 

Focalizacion 

Costo unitario 

Programs de Desarrollo 

38,002 

43,586 

Geografico, alta incidencia 

65% de beneficiarios 

211 dolares anuales 

Infantil (PDI) 

(4%) 

(4%) 

de la pobreza y nirios 
menores de 6 arios 

en los dos primeros 
quintiles 


Operacion de Rescate 

50,296 

53,469 

Proporcional por provincia; 

41% de beneficiarios en 

140 ddlares anuales 

Infantil (ORI) 

(5%) 

(4%) 

mapa de pobreza por cantones 

los dos primeros quintiles 


Educacion preprimaria 

alternativa (PRONEPE) 

18,027 

(5%) 

18,027 

(5%) 

Ninguno 

ND 

39 ddlares anuales 

Programs de Alimentacion 

14,930 

14.930 

(ndice de pobreza familiar 

74% de beneficiarios 

25 ddlares anuales 

Complementaria Materno 
Infantil (PACMI) 

Programs Nacional de 
Alimentacidn y Nutricion 
(PANN) del ario 2000 b. 

(5%) 

(5%) 

(SISVAN) y auto seleccidn 
(aquellos que usan centros 
de salud publicos) 

en los dos primeros quintiles 


Inmunizaciones 

ND (c) 

ND (c) 

Ninguno (Universal) 

78-100% del universo 
dependiendo de la provincia 

2,3 ddlares por 
beneficiario 


a. La cobertura se express en el numero total de beneficiarios. La cobertura como porcentaje de la poblacidn esta entre parentesis. 

b. La cobertura para e! aho 2000 se refiere todavia al programs PACMI. La informacidn del PANN no esta disponible. Los mecanismos de enfoque del PAN son similares a los del PACMI. 

c. Las estirnaciones del Ministerio de Salud sugieren que la cobertura es cercana al 90% en promedio. La informacidn de la ECV presents una cobertura mucho mas baja. Para nirio con 
edades entre los 6 y 12 meses, el 95%. esta vacunado con el BCG 65*' de DPT, 55% de polio y 54% de varicela. La coberutra total seria del 65%. Sin embargo, a este nivel de detalle. la 
informacion de las encuestas de empleo pu»_*den tener errores ie muesli eo. 


Fuente: Banco Mundial 2000, Vos y otros y estimados del SIISE. 



PROGRAMAS PARA NINOS DE EDAD ESCOLAR. - El gobiemo ecuatoriano 
provee de suplementos nutricionales, mejoras educativas, becas para reducir el 
trabajo de ninos, as! como tambien servicios de salud dirigidos a la poblacion de 
edad escolar. Como la escuela es el medio mas efectivo para llegar a los ninos de 
edad escolar, al menos para ninos en edad de atender la escuela primaria, el Mi- 
nisters de Educacion es el mas importante proveedor de programas sociales. La 
cobertura y el enfoque de estos programas se resumen en la tabla 4.11. El unico 
programa con alta cobertura y buena localization es el desayuno escolar. Este 
programa fue expandido con exito durante la crisis, para cubrir el 83% de los ni- 
nos en edad escolar en el ano 2000, comparado a 45% en 1998/99. Mas de tres 
cuartas partes de los beneficiarios provienen de los dos quintiles mas pobres de 
la poblacion. El programa originalmente consistia de un desayuno pero los bene- 
ficiarios ahora reciben un complemento nutricional bien sea al desayuno o al al- 
muerzo; y en algunos casos en ambas ocasiones. La expansion del programa ha 
sido posible por el apoyo del Programa Mundial de Alimentos. A pesar de que no 
ha existido una evaluation formal del programa, el desayuno provee 272 Kcal. 
por dia y el almuerzo 600 Kcal. por dia, equivalentes al 15% y 33% de los reque- 
rimientos nutricionales diarios. El programa ha provocado un efecto positivo en 
la asistencia escolar y el nivel nutritivo, pero su impacto preciso no es claro. Tam- 
poco se conoce si la alimentation recibida en las escuelas ha actuado efectiva- 
mente como un suplemento nutricional o ha reemplazado las comidas en el ho- 
gar. 

Dos proyectos disenados con el fin de mejorar la calidad de la educacion 
PROMECEB en las areas rurales y EB/PRODEC en las areas urbanas- tambien 
han sido bien focalizados, pero su cobertura ha sido limitada y su beneficio prin- 
cipal ha sido la mejora de la infraestructura y calidad de la educacion, mas que la 
nutrition. El programa de reforma educativa para las areas urbanas es financiado 
parcialmente por el Banco Mundial pero concluyo en el 2000/2001. 

Una segunda fase, bajo el nombre MODERISE, debia empezar con ayu- 
da japonesa el ano 2002. El programa rural es financiado con recursos del BID y 
ha operado desde el ano 2000 hasta la actualidad con el nombre Redes Amigas. 
Ambos programas son de suma importancia para reducir la tasa de desertion es- 
colar y mejorar la calidad de la educacion. Cualitativamente, las evaluaciones in- 
ternas sugieren que el impacto de este programa ha sido ligeramente positivo. Pe- 
ro su limitada cobertura, el enfocarse principalmente en mejorar la calidad de los 
insumos educativos, y la alta rotation del personal del programa probablemente 
han provocado que el impacto global sea muy limitado. Asimismo, los programas 
no fueron disenados para dar respuesta a situaciones de crisis y no enfrentan el 
problema de acceso y de la demanda de servicios en educacion, que se exacerba- 
ron como consecuencia de la crisis. Finalmente, el programa de trabajo infantil 
manejado por el INNFA parece estar bien dirigido y es relativamente poco costo- 
so, pero su impacto tampoco ha sido evaluado. 
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Tabla 4.11: Ecuador: Coberlura y direcclonamiento: Programas para nlrios en edad escolar 


Programs 

Coberlura (a) 1999 

Cobertura (a) 2000 

Mecanismo de foaclizacibn 

Focallzacibn 

Costo unltario 

Allmentacibn escolar 

648.600 

(45% de n trios en 
edad escolar) 

128.469 

(16% de estudiantes en 
zonas rurales) 

Mapas escolar y de pobreza 
(SISVAN) para identificar parroquias 
con altos niveles de desnutricibn 

76% de beneficiarios en 
los dos primeros quintiles 

0,13 dblares por refrigerio 
al dla/ 25 centavos por 
atmuerzo al dfa 

Educacibn rural 
(PROMECEB/ 

Redes Amigas) 

128.469 

(16% de estudiantes 
en zonas rurales) 

NA 

Mapa escolar (PROMECEB); 
auto seleccibn (Redes Amigas) 

58% de beneficiarios en los 
cantones mbs pobres 

145 dblares por estudiante 
al ario 

Eduacibn urbana 
(EB/PRODEC y 
del 2002 MODERISE) 

198.065 

(17% de estudiantes en 
breas urbano margtnales) 

NA 

Mapa escolar 

Error de baja inclusibn 

108 dblares pr estudiante 
al ario 

Trabajo infantil 
(Ninos Trabajadores) 

12.335 

(8% del grupo al 
que se dirige) 

NA 

Geogrbfico, centros urbanos mas 
grandes; censo de nirios trabajadores 

NA 

45 dblares por nino al ario; 
200 dblares por nlrios en 
trabajos peligrosos 

Transferencla de dinero 
(Beca Escolar) 


Mapa de pobreza del SELBEN (geogrbfico) 
y medios de evaluacibn en parroquias con 
reduccibn drbstica en necesidad bbsicas 

En principio los mbs pobres 
(prueba piloto comenzb a 
mediados del ario 2001) 

5 dblares por nifio al mes 
con mbximo dos beneficiarios 
por casa 


a. La coberlura se express en el numero total de beneficiarios. La coberlura como porcentaje de ia poblacibn esta entre parbntesis. 
Fuente: Banco Mundiat 2000, Vos y otros y estimados del SI IS E. 



En el ano 2001, el gobierno intTodujo un nuevo programa de transferen- 
ce de dinero condicionado a la asistencia a la escuela, la Beca Escolar. El pro- 
grama fue elaborado en base a experiencias de programas similares en Brasil, 
Honduras y Mexico. El programa fue sujeto a debate politico a inicios de 1999, 
pero desacuerdos entre el gobierno y las agendas multilaterales de credito (Ban- 
co Mundial, BID) sobre su pertinencia y diseiio provocaron la postergacion de su 
lanzamiento. Por tanto, el programa no se constituyo como una red de seguridad 
durante la crisis. El programa comenzo en el ano 2001 con una muestra piloto de 
cerca de 22 mil beneficiarios (ninos entre 6 y 14 anos) y deberla cubrir a cerca de 
250 mil beneficiarios en la escuela primaria para finales del ano 2002. Esta po- 
blacion representa cerca del 50% de los ninos extremadamente pobres y 20% de 
los ninos pobres entre 6 y 14 anos de edad. El mecanismo de focalizacion es una 
combination de selection geografica basada en caracterlsticas de pobreza y el 
examen de condiciones individuales en areas de pobreza extrema. Este mecanis- 
mo difiere por lo tanto del utilizado para el Bono Solidario. Un nuevo sistema in- 
formatico llamado SELBEN esta siendo establecido para optimizar la eficiencia 
en la focalizacion y permitir una evaluacion del impacto y monitoreo de los be- 
neficiarios en el tiempo. Los beneficiarios se seleccionan en parroquias pobres 
preestablecidas (comunidades, el sistema administrativo mas pequeno dentro del 
sistema politico ecuatoriano) basado en un indice de extrema pobreza (indice 
SELBEN). Cada hogar que es beneficiado recibe una transferencia en efectivo de 
5 dolares mensuales por nino, bajo la condition de que se demuestre que asiste a 
la escuela (al menos 90% del tiempo regular de clases). De esta manera, e! direc- 
tor de la escuela otorga la transferencia y esta cubre hasta dos ninos por familia. 

La evaluacion de impacto del Bono Solidario sugiere que su monto pue- 
de bastar para asegurar la perntanencia de los ninos de familias pobres en el sis- 
tema educativo, a pesar de ser inferior al costo directo e indirecto, para cada fa- 
milia perteneciente a los dos quintiles mas pobres, de que sus ninos asistan a la 
escuela (ver analisis anterior). No obstante, la evaluacion tambien sugiere que el 
impacto positivo en la asistencia al colegio generado por el Bono Solidario es 
mas significativo para aquellos en pobreza moderada que para los que se encuen- 
tran en la categoria extrema. Si esta apreciacion es exacta, el Bono Escolar podria 
convertirse en un complemento muy util para el programa del Bono Solidario, ya 
que aquellos en pobreza extrema son el principal grupo hacia quien este se enfo- 
ca. 


Sin embargo, parece dificil explorar esto en la practica, puesto que los 
mecanismos de direccionamiento de los dos programas son diferentes y cruzar la 
informacion de los dos grupos de beneficiarios puede ser dificil. De igual forma, 
en la practica puede ser dificultoso evaluar el impacto conjunto de los dos pro- 
gramas. El mismo problema se encuentra al momento de cruzar informacion de 
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estos programas con el de alimentacion escolar. La Beca Escolar agrega ademas 
un nuevo instrumento, que puede ayudar a elevar la asistencia a la escuela y re- 
ducir las perdidas en desarrollo humano durante periodos de crisis. A1 mismo 
tiempo, es necesario observar que la introduction de nuevos programas es tipico 
del diseno ecuatoriano de la red de protection social. Como resultado, se obtiene 
una gran cantidad de programas, tanto grandes como pequenos, que no estan 
coordinados entre si, que tienen brechas y repetition de cobertura, y cuyo impac- 
to conjunto es diflcil de evaluar y monitorear. 


INFRAESTRUCTURA SOCIAL. El Gobiemo ecuatoriano maneja varios pro- 
gramas de manera simultanea que a su vez generan fuentes de empleo temporal 
y otorgan beneficios sociales para los pobres, incluyendo los indigenas pobres. El 
FISE financia proyectos comunitarios de infraestructura social. Se crearon enti- 
dades especiales, el COPEFEN y CORPECUADOR, para que se encarguen de 
reconstruccidn de la infraestructura afectada por el fenomeno de El Nino. Tam- 
bien hay componentes de infraestructura dentro de los presupuestos de los Minis- 
terios de Education, Salud y Bienestar Social que contribuyen a la generacion de 
empleo. Otra fuente obvia de inversion en infraestructura publica es el Ministe- 
rio de Obras Publicas, a pesar de que su trabajo se da a mayor escala y es mas in- 
tensivo en utilization de equipos que en recurso humano. El Ministerio de Desa- 
rrollo Urbano y Vivienda tambien invierte montos significativos en la construc- 
tion de vivienda. Finalmente, los gobiernos municipals llevan a cabo proyectos 
de infraestructura para mejorar servicios de agua potable, sanitarios, vias y otras 
facilidades que pueden beneficiar a los pobres (a pesar de que muy rara vez est&n 
dirigidas en este sentido). 


Aunque estos programas tienen un gran potencial de generar empleo pa- 
ra los pobres, en el ano 2001 el gobierno solo tenia los elementos iniciales de una 
estrategia mas completa que le permitiera organizar los programas para dirigirlos 
hacia el objetivo de la generacion publica de empleo. El Plan de Empleo del pe- 
riodo 2001-2006 proyecta un amplio conjunto de acciones, que aprovechan par- 
cialmente programas ya existentes con el fin de elevar el empleo en el corto pla- 
zo (CIE 2001). Un comite especial interministerial se establecio a inicios del ano 
2001 para coordinar las acciones que permitan fortalecer la creation de empleo a 
traves de planes de inversion en infraestructura existentes (vias, viviendas, FISE), 
asi como a traves de varios nuevos esquemas de microcredito y entrenamiento 
profesional. 
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6. Perspectives futuras 


Una estrategia de gobiemo para compensar los efectos de la crisis reque- 
riria de tres componentes basicos: (a) proteccion de servicios basicos y progra- 
mas focalizados, (b) dotation de ingresos o apoyo al consumo para grupos vul- 
nerables; y (c) nuevos programas o expansion de los existentes para prevenir que 
las crisis provoquen danos permanentes e irreversibles en la gente pobre. Los ele- 
mentos en una estrategia de proteccion social ya existen en Ecuador. Algunos pro- 
gramas han mantenido sus presupuestos pero otros no, como los de salud basica 
y servicios de education. 

El Bono Solidario deberia convertirse en un programa eficiente de me- 
joramiento del ingreso, con mayores montos para los mas pobres y mecanismos 
que incrementen rapidamente la cobertura en tiempos de crisis. No obstante, el 
mayor numero de beneficiarios del programa, la profundidad y duration de la cri- 
sis y los altos costos de incrementar los niveles de beneficios hicieron que sea fis- 
cal y politicamente dificil implementar los ajustes requeridos en el largo plazo. 
En la practica, el presupuesto del programa se ha reducido desde el primer ano de 
su introduccion (de 1,3% a 0,8% del PIB entre los anos 1999 y 2001) y recortes 
posteriores se anunciaron para el presupuesto del ano 2002. Un alternativa seria 
el mejoramiento de su focalizacion y la introduccion de otros programas enfoca- 
dos en grupos especificos, que complementen a la vez que se basen en el Bono 
Solidario. Estos ultimos otorgarian transferencias de dinero ligadas a cambios en 
el comportamiento de las familias, para aumentar la proteccion de los ninos po- 
bres. A su vez, podrian ser implementados durante la crisis actual y reducidos o 
eliminados posteriormente, dependiendo de los resultados que las evaluaciones 
arrojen sobre sus efectos en el bienestar de los pobres. 

La Beca Escolar se introdujo como una transferencia en dinero ligada a 
una fortalecida proteccion de los ninos en edad escolar. Como se analizo anterior- 
mente, este direccionamiento no esta relacionado con el del Bono Solidario, sin 
embargo los efectos que se buscan con este pueden en parte duplicar el impacto 
positivo del Bono Solidario en lo referente al aumento de la asistencia escolar. 
Otro complemento a este ultimo bono es un programa de microcredito a ser in- 
troducido en el ano 2002, que se dirige a los beneficiarios del Bono Solidario y a 
otros sectores en extrema pobreza a ser seleccionados a traves del sistema de in- 
formation del SELBEN. Estos creditos deberian apoyar el desarrollo de empre- 
sas familiares y asi elevar la capacidad de generar ingresos de los pobres. Los cre- 
ditos deben ser entregados a traves una nueva red o de intermediarios financie- 
ros. Se espera que el esquema de microcredito lleve a aumentos en la inversion 
productiva y, con el tiempo, reduzca la dependencia de las familias beneficiadas 
con el Bono Solidario. Sin embargo, el tamano proyectado del programa es rela- 
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tivamente pequeno (84 mil hogares beneficiarios para el ano 2004) y proveera de 
credito a menos del 10% de los beneficiarios del Bono Solidario. Otro comple- 
mento a este ultimo puede ser una transferencia en dinero condicionada a una ru- 
tina de visitas a centros de salud, para proteger a los pobres mas vulnerables -mu- 
jeres embarazadas y en periodo de lactancia y nifios menores de dos anos. No 
obstante, esta opcion no ha progresado. 

Otra alternativa para apoyar el ingreso seria introducir un programa tem- 
poral de empleo publico. Este tipo de programa seria dificil de disehar e imple- 
mentar rapidamente, debido a las fragiles condiciones de- los gobiernos munici- 
pales y de las ONGs, de los cuales se esperaria que den una contraparte del finan- 
ciamiento. Sin embargo, para el mediano plazo, un programa temporal de empleo 
publico puede ser disenado para "sacarlo del cajon" en caso de una nueva crisis. 
En el corto plazo, una estrategia practica para la generacion de empleo seria in- 
tensificar las actividades del FISE y otros proyectos de infraestructura social pa- 
ra dar prioridad a aquellos intensivos en mano de obra, incrementar el porcenta- 
je de participacion de costos financiados por el gobierno central y modificar la 
gestion y la normativa de adquisicion de bienes y servicios para que se facilite su 
implementacion. 

Varias opciones de politica pueden ser consideradas para apoyar el in- 
greso familiar, prevenir perdidas fisicas y mentales entre los nihos menores de 
dos anos y limitar las perdidas en el capital humano; estas opciones estarian diri- 
gidas hacia los grupos mas vulnerables. Ademas, las estrategias de corto y media- 
no plazo pueden mejorarse para elevar la proteccion social. 

A1 desarrollar estrategias para enfrentar las crisis, los gobiernos tienen 
varias opciones. Una de ellas es simplemente mantener el gasto publico en servi- 
cios basicos y en programas dirigidos a los mas pobres, para asegurar que la co- 
bertura y calidad de los mismos no se deteriore y exacerbe los efectos negativos 
que las crisis provocan en ellos. Otra opcion es proveer una red de proteccion so- 
cial para los mas afectados por la crisis, para asegurar que su consumo no caiga 
por debajo del nivel minimo. Las redes de proteccion deben ser implementadas 
de manera facil y rapida, ser capaces de generar beneficios con agilidad y ser tem- 
porales y contra ciclicas, desapareciendo cuando la crisis retroceda. El programa 
temporal argentino para la generacion de empleo publico, denominado "Traba- 
jar", es un ejemplo de red de proteccion con estas caracteristicas. 

Una tercera opcion es responder a la crisis a traves de la expansion de 
los programas existentes o introducir nuevos programas para prevenir danos irre- 
versibles en los pobres. Estos programas pueden tambien corregir causas estruc- 
turales de la pobreza y asi ser parte de una estrategia de alivio estructural de la 
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pobreza en el largo plazo. Los esfuerzos crecientes de alivio de la pobreza tam- 
bien han servido para reducir los efectos de la crisis en los pobres. Un ejemplo de 
esta tercera option seria la introduction de un nuevo programa de alimentation 
escolar o la expansion del existente, y continuar con el programa basico luego de 
la crisis. 


Pocos programas en la practica son puramente definidos para alivio de 
la pobreza o para construir una red de proteccion social. Los programas de em- 
pleo temporal pueden incluir entrenamiento para mejorar las oportunidades de 
empleo de los trabajadores no calificados. Los esfuerzos de alivio de la pobreza, 
como nuevos programas de nutrition, tambien proveen alivio de los efectos de las 
crisis en la forma de incremento de consumo. En los anos recientes, muchos pai- 
ses han implementado nuevos programas hibridos en los que se combinan miti- 
gation de la crisis y alivio de la pobreza, incluyendo ProgTesa en Mexico, PRAF 
en Honduras y Bolsa Escolar en Brasil. Estos programas otorgan una transferen- 
cia en dinero o especie condicionados a que las familias matriculen a sus hijos en 
las escuelas o los llevan regularmente a centros de salud. 

Las opciones de Ecuador para una estrategia de reaction a la crisis in- 
cluyen iniciativas que (a) aseguren que los servicios basicos y los programas fo- 
calizados sigan funcionando, (b) mejoren el apoyo al ingreso economico de gru- 
pos vulnerables, (c) prevengan perdidas irreversibles en el desarrollo fisico y 
mental de los ninos mas pobres; y (d) prevengan perdidas irreversibles en el ca- 
pital humano. La estrategia deberia tambien incluir elementos de polftica macroe- 
conomica (incluyendo politicas salariales) y reformas al sistema de seguridad so- 
cial. 

PROTEGER EL GASTO Y REDUCIR LOS PROGRAMAS POBREMENTE 
FOCALIZADOS. Asegurar que los servicios basicos y los programas focalizados 
sigan funcionando normaJmente por lo regular se traduce en mantener los nive- 
les de gasto existentes antes de las crisis. Para un pais como el Ecuador, que en- 
frenta crisis fiscal, alto servicio de la deuda y -con dolarizacion- limitaciones pa- 
ra generar recursos en forma discrecional, es dificil mantener el nivel de gasto en 
todos los programas que benefician a los pobres. Se deberia dar prioridad a los 
programas focalizados, en especial los dirigidos a los grupos mas vulnerables y 
aquellos que cubren las necesidades de la sociedad en su conjunto (por ejemplo, 
control de la malaria). La segunda prioridad deberia asignarse a programas que 
proveen servicios basicos de manera indiscriminada; y la menor prioridad hacia 
los servicios que no son basicos y benefician de manera desproporcionada a quie- 
nes si tienen recursos. En el caso de Ecuador, una estrategia como esta implica- 
ria priorizar la proteccion del gasto en programas como Operation Rescate Infan- 
til (ORI) del Ministerio de Bienestar Social, el Programa de Desarrollo Infantil 
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(PDI) del INNFA y Nuestros Ninos, dirigidos hacia madres embarazadas y ninos 
pequenos, asi como programas enfocados a familias pobres con ninos en edad es- 
colar (Bono Solidario, Beca Escolar, alimentation escolar, trabajo infantil) y pro- 
gramas con varias externalidades positivas (inmunizacion, control de malaria). 
En gran medida, el Ecuador fijo sus prioridades de esta manera. No obstante, la 
velocidad de reaction ha sido lenta por razones politicas e institucionales; y la 
complementariedad entre los programas aparentemente no se ha fortalecido. 

El Ecuador ha mantenido en forma adecuada estos programas a traves 
de la provision de servicios basicos indiscriminados, como education y salud ba- 
sicas. A pesar de que el gobierno ya no se atrasa en los pagos a servidores publi- 
cos, esta situation si se presento en 1999 y provoco interruption en la provision 
de servicios basicos para los pobres y no pobres por igual. Ademas, al mismo 
tiempo que la provision de servicios era recortada, los subsidios no focalizados 
(reaparicion de subsidios a los precios de la electricidad y combustibles) aumen- 
taban su participation en el PIB. La experiencia ecuatoriana muestra evidencia 
convincente de la necesidad de proteger los ingresos de los servidores publicos 
que trabajan en los programas sociales basicos. 

MEJORAR ELAPOYOALINGRESO ECONOMICO PARA GRUPOS VUL- 
NERABLES. A pesar de que el Bono Solidario no fue disenado originalmente co- 
mo un programa de mantencion del ingreso, la crisis llevo a que los beneficiarios 
lo vieran como tal. El analisis ya realizado revela serias deficiencias en el Bono 
Solidario como un programa de mantencion del ingreso: (a) un alto porcentaje de 
los pobres elegibles no lo reciben, especialmente los ancianos y los pobres de 
areas rurales; (b) un relativamente pequeno porcentaje de la gente que no es ele- 
gible lo recibe; y (c) su valor es pequeno con relation al monto requerido para su- 
perar el nivel de extrema pobreza y frente a las necesidades de las personas en es- 
te segmento. 

La tabla 4.12 muestra los costos estimados de las 3 opciones para mejo- 
rar la Localization y el impacto del Bono Solidario. La opcion 1 ampliaria la co- 
bertura a todos los que son elegibles, sin realizar cambios en el enfoque. La op- 
cion 2 no cambiaria el gasto global pero se dirigiria hacia los pobres subindigen- 
tes (los hogares con no mas de la mitad del ingreso maximo elegible de 100 do- 
lares), lo que llevaria a un incremento en el monto mensual transferido a 36 do- 
lares por familia. La opcion 3 incrementaria el monto mensual del Bono Solida- 
rio a 36 dolares para los pobres subindigentes y mantendria al resto de beneficia- 
rios con el mismo nivel que tenian en Abril de 1999. 

Pero la magnitud del programa del Bono Solidario medido por el nume- 
ro de beneficiarios provoca que cualquier cambio significativo en la cobertura, 
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direccionamiento o nivel de beneficio signifique grandes cambios en el monto 
anual de recursos requeridos para el programa. Mejorar la focalizacion y dejar 
fuera del programa a los beneficiarios no elegibles, en tiempos de crisis economi- 
ca, es politicamente complicado. Por otro lado, simplemente aumentai la cober- 
tura y los niveles de los beneficios es muy costoso. Las opciones descritas estan 
muy por encima del presupuesto actual del Bono Solidario para los anos 2001 y 
2002 . 


Tabla 4.12 Ecuador: Costo anual de cambios cobertura, monto y focalizacibn del Bono Solidario 


Opclbn Descrlpclbn Total 


1 Extender la cobertura a todos los 

pobres elegibles 333 millones de ddlares 

2 Focalizar el Bono Solidario solo para 

los pobres subindigentes (a) 212 millones de dblares 

3 M&s del doble del monto para los pobres subindigentes 

y mantener el mismo monto para los que no lo son 377 millones de ddlares 

a. Incremento del Bono Solidario a 36 ddlares al mes para madres y 18 ddlares al mes para ancianos 
Fuente: Banco Mundial 2000 


Dado el tiempo y el capital politico requeridos para realizar ajustes en la 
focalizacion del Bono Solidario, la mejor opcion a corto plazo serfa mantener su 
valor real, mientras se preparan los cambios que deberian darse en el mediano 
plazo. Aunque las opciones preferidas en el mediano plazo dependen de los cam- 
bios que se hagan en los programas de gobierno que benefician y protegen a los 
pobres, se debe evitar restringir la cobertura a los pobres subindigentes, aumen- 
tando el monto que ellos reciben, y simultaneamente se debe mejorar la focaliza- 
cion para reducir la perdida de recursos que se dirigen a los no elegibles. Sin em- 
bargo, dado el impacto del Bono Solidario en el enrolamiento escolar de la po- 
blacion que se encuentra en niveles de pobreza moderada, una refocalizacion so- 
lo deberia ser considerada en conjunto con la introduction de la beca escolar. 

IMPLEMENT A CION DE TARIFAS POR TRABAJO. Una alterativa a la trans- 
ference en dinero seria un programa de empleo publico que pague sumas inferio- 
res a los sueldos de mercado y se focalice a traves de la auto selection. Un mo- 
delo asi es el programa argentino "Trabajar" ya mencionado, implementado en 
1997 luego de que la tasa nacional de desempleo alcanzo un nivel de 17% y es- 
ta misma tasa en el quintil mas bajo llego a 40%, una situation no muy distinta a 
la ecuatoriana. El programa "Trabajar" invita a los grupos comunitarios locales 
(Municipios y/o ONGs) a remitir propuestas de proyectos que son evaluados por 
el programa en base a la ubicacion (la prioridad tienen las areas geograficas mas 
pobres), beneficios publicos que se dan como resultado del proyecto y la capaci- 
dad de la entidad auspiciante de implementar su proyecto (11). El Gobierno Fe- 
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deral de Argentina financia todos los costos laborales, mientras que las entidades 
auspiciantes se encargan del resto de costos. Para utilizar la auto focalizacion, el 
programa establece el nivel salarial en dos tercios del nivel promedio del deed 
mas pobre en el area metropolitana de Buenos Aires. El proyecto se implemento 
seis meses despues del inicio de su planificacion. El 80% de los trabajadores en 
el programa viene del quintil mas bajo de la poblacion. 

Un programa similar podria ser disenado en Ecuador, con el gobierno 
central financiando los costos laborales y los municipios y ONGs financiando el 
resto de costos. La focalizacion podria realizarse via auto selection, con un nivel 
salarial fijado en la mitad del salario minimo vital del quintil mas bajo (120 do- 
lares en el 2002). 

Asumiendo que el programa pagaria un salario de 60 dolares mensuales 
y abarcaria un niimero suficientemente alto de trabajadores (100 mil) para redu- 
cir la tasa de desempleo urbano en 1%, su costo anual aproximado seria de 362 
millones de dolares (2% del PIB del ano 2001), con 72 millones pagados en sa- 
larios a trabajadores. 

Aunque el costo del programa es una importante barrera para su aplica- 
cion, hay otros dos factores que serian aun mas limitantes. En primer lugar, a di- 
ferencia de Argentina, el Ecuador no tiene experiencia previa en la implementa- 
tion de programas nacionales de esta magnitud y tiene un sector informal mucho 
mas grande. Tomara tiempo construir la capacidad para implementar tales progra- 
mas y la naturaleza habitual de auto focalizacion del programa puede ser menos 
efectiva frente a un gran numero de desempleados y de personas en actividades 
inseguras de auto empleo. En segundo lugar y debido en parte a los atrasos en las 
transferencias presupuestarias del gobierno central, los municipios no cuentan 
con la capacidad de financiar los otros costos que requiere este programa. Por en- 
de, en el corto plazo por lo menos, el gobierno central necesitaria cubrir un alto 
porcentaje de los costos totales del programa. En tercer lugar, excepto por los 
grandes centros urbanos como Cuenca, Guayaquil y Quito, los municipios tienen 
poca experiencia en el manejo de proyectos sociales. 

MEJORAR LOS PROGRAMAS DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL. Una op- 
cion viable a corto plazo para la generation de empleo es proveer de financia- 
miento y cambios regulatorios que permitan una ejecucion mas rapida de los pro- 
gramas de infraestructura social manejados por el FISE, CORPECUADOR y va- 
rios ministerios. El gobierno tambien puede reducir los atrasos en las transferen- 
cias a los municipios, que se dirigen en una parte considerable (aproximadamen- 
te un tercio) a la formation de capital. Si llegarian a implementarse, estos pro- 
gramas podrfan generar cerca de 28 mil nuevas plazas de trabajo temporales al 
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ano. No obstante, la experiencia actual del Ecuador con el FISE indica que llegar 
a este nivel va a ser muy dificil (Vos y otros 2000). 

El gobiemo opto en el ano 2001 por una version mas amplia de los pro- 
gramas de generacion de empleo, a traves de inversion publica, proyectos de vi- 
vienda, el FISE y microcreditos para pequenas empresas y para fortalecer progra- 
mas de capacitacion. Una buena parte de este Plan de Empleo (ver section 5) en- 
granara con acciones ya planificadas o existentes, pero sera coordinado por una 
"Comision Interministerial para el Empleo" con la participation de gobiernos 
seccionales y ONGs. El plan proyecta generar un total de 2 millones de nuevas y 
mejoradas plazas de trabajo entre los anos 2001 y 2006, manejando un presupues- 
to total de 524 millones de dolares. Este objetivo parece muy optimista y ambi- 
cioso dadas las experiencias en otras partes y las restricciones institucionales 
mencionadas anteriormente; pero este amplio marco de trabajo puede ser un pri- 
mer paso importante. Los resultados de corto plazo del Plan de Empleo para en- 
frentar crisis o choques externos sin embargo son menos claros. Mayores incen- 
tives para la generacion de empleo a traves del FISE, construction y manteni- 
miento de vias y otros pueden ser elementos que a corto plazo tengan mejores re- 
sultados. 

PREVENIR PERDIDAS IRREVERSIBLES EN EL DESARROLLO FISICO 
y MENTAL. Los programas actuales del Ecuador que se dirigen a las necesida- 
des nutricionales y de salud de las mujeres embarazadas y de las madres de esca- 
sos recursos -principalmente el PACMI (ahora PANN)- son desafortunadamen- 
te ineficientes ya que benefician solo a un 5% de los grupos que enfrentan desnu- 
tricion y a 4% de las mujeres y madres en el quintil mas bajo. 

A pesar de que la garantia de contar con maternidad gratuita podria me- 
jorar esta situation para algunos, esto no asegura que los pobres vayan a usar las 
instalaciones de salud publica, a las que muchas veces es costoso acceder, ni que 
dispongan de un ingreso adicional que pueda ser utilizado para la compra de su- 
plementos nutricionales. 

Una propuesta al inicio de la crisis fue corregir esta grave necesidad in- 
satisfecha a traves de un incentivo en dinero o en especie para mujeres embara- 
zadas y madres con hijos menores a dos anos de edad, para que visiten regular- 
mente centros de salud publicos o privados (Vos y otros 2000, Banco Mundial 
2000). Esquematizado mas o menos como el programa PRAF de Honduras, el in- 
centivo financiero debia tomar la forma de una transferencia en dinero para las 
madres elegibles que visiten centros de salud para revisiones regulares y cuida- 
dos para sus hijos. Los resultados de las encuestas sobre el uso que le dan las ma- 
dres al Bono Solidario sugieren que un gran porcentaje del mismo va a la corn- 
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pra de comida (Leon 1999). No obstante, esta information permite considerar que 
si este programa estuviera mejor dirigido a aquellos en extrema pobreza, podria 
tener un impacto similar al de un bono para suplementos nutricionales y asi evi- 
tar la proliferation de un gran numero de programas de transferencia de dinero. 
En todo caso, la idea de este subsidio nunca conto con un mayor apoyo politico 
y ya no forma parte de la agenda de politicas sociales. 

ASEGURAR LA ASISTENCIA Y ENROLAMIENTO ESCOLAR. AJ igual que 
Brasil, Honduras y Mexico, el Ecuador introdujo un subsidio en dinero para las 
familias pobres que mantengan a sus hijos en la escuela. La Beca Escolar se im- 
plemento a finales del ano 2001 cuando la economia comenzaba a recuperarse y 
parte de la pobreza generada por la crisis comenzaba a diluirse. AJ mismo tiem- 
po, el Bono Solidario servia, aparentemente sin intention, paia mejorar la asis- 
tencia escolar entre los mas pobres. La Beca Escolar puede adoptar este papel con 
mayor efectividad y mejor focalizacion. Sin embargo, como lo sugiere la evalua- 
tion de impacto del Bono Solidario, seria bueno que a corto plazo la Beca Esco- 
lar sea complementaria al Bono Solidario, de manera que proteja a los mas po- 
bres. Pero si la focalizacion del Bono Solidario es mejorada y se centra en la gen- 
te mas pobre, la asistencia a clases de los ninos de familias de pobreza moderada 
podria verse afectada. En consecuencia, hay la necesidad de una coordination 
mucho mas cercana de los mecanismos de focalizacion de los dos programas. La 
Beca Escolar esta dirigida hacia los ninos en edad escolar (6 a 14 anos) de hoga- 
res de escasos recursos. Si este programa es exitoso, la expansion de su cobertu- 
ra hacia la educacion secundaria podria ser considerada. 

No obstante, al igual que con el Bono Solidario, las restricciones fisca- 
les pueden ser un limitante para la expansion del mismo, particularmente en epo- 
cas de crisis cuando la cobertura y el monto del subsidio deberian incrementarse. 
Los mecanismos financieros como el fondo de estabilizacion de ingresos fiscales 
(incluyendo los ingresos petroleros), deberian establecerse de manera que puedan 
proteger (y expandir) el gasto social durante las epocas de recesion economica. 

ASEGURAR LA CALIDAD DE LA EDUCACION. Una hipotesis del porque los 
padres no envian a sus hijos a la escuela es que no perciben que la educacion ge- 
nere un alto beneficio a futuro. Un factor que contribuye a esta perception es la 
baja calidad de la educacion. Lxrs profesores que deben viajar hasta las escuelas 
rurales desde zonas urbanas faltan frecuentemente los lunes y los viernes. Ade- 
mas, no cuentan con los materiales adecuados de ensenanza y muchas veces los 
estudiantes no tienen los libros de texto requeridos. 

En resumen, ambos factores derivan en un pobre aprendizaje de los ni- 
nos. Un programa de becas escolares que asegure la asistencia de los ninos no les 
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beneficiari'a mucho si simultaneamente no se mejora la asistencia de los profeso- 
res y la calidad de la ensenanza. La Beca Escolar deberia ayudar a incrementar la 
asistencia escolar (suponiendo que el d iseno del programa exija que los estudian- 
tes se matriculen y asistan a clases). De acuerdo a las encuestas de condiciones 
de vida de 1998, los ninos en edades de 6 a 11 anos y de 12 a 14 anos en los dos 
quintiles mas bajos de consumo no asisten al colegio 4,6 y 5,8 dias, respectiva- 
mente, por mes. Sin embargo, solo 1,3 y 1,6 dias en promedio se pierden por ra- 
zones que se encuentran bajo el control del hogar. Las dos razones mas importan- 
tes para la perdida de clases quedan fuera del control del hogar y son el clima y 
el absentismo de los profesores. Si bien no se puede hacer mucho con respecto al 
clima, reducir el ausentismo de los maestros podria aumentar en forma significa- 
tiva los dias de ensenanza y, por consiguiente, el aprendizaje de los ninos. 

Los incentivos financieros para promover la asistencia de los maestros 
en areas de dificil acceso (tanto rurales como areas urbanas marginales) pueden 
reducir el numero de dias que pierden los estudiantes y como consecuencia au- 
mentar el aprendizaje y la productividad escolar. Resultados de otros paises (por 
ejemplo Mexico y El Salvador) sugieren que la comunidad puede realizar un mo- 
nitoreo efectivo de la asistencia de los profesores y que estos ultimos responden 
de gran manera al incentivo financiero. El diseno del programa de Beca Escolar 
no considera explicitamente estos incentivos a la oferta. Ademas, no se ha vincu- 
lado este programa a los demas procesos de reforma educativa (Redes Amigas o 
MODERISE). 

En resumen, la becas escolares pueden mejorar la asistencia pero no 
pueden asegurar la calidad de la ensenanza. La coordination con programas de 
reforma educativa debe darse para asegurar que el subsidio no pierda su efectivi- 
dad por fallas del lado de la oferta del servicio. 

7. Opciones estrategicas 

Al igual que otros paises en desarrollo, Ecuador enfrenta un futuro in- 
cierto. Crisis ccn distintos origenes, choques economicos externos, desastres na- 
turales, errores de politica economica, van a seguir sucediendose. Con pocos gra- 
dos de libertad para suavizar los choques a traves de politicas de estabilizacion en 
una economia dolarizada, estos elementos tendran un mayor impacto en la pro- 
duction, empleo y bienestar social de la poblacion que anteriormente. Por lo tan- 
to, es necesario que el gobierno cuente con una estrategia coherente para prote- 
ger a los grupos mas vulnerables de la sociedad y evitar dahos permanentes en los 
sectores mas afectados. Esta estrategia deberia establecer prioridades claras para 
la mantencion del gasto social y tambien deberia incluir programas que puedan 
ser rapidamente implementados o expandidos. Ya existen importantes elementos 
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de esta estrategia en Ecuador; sin embargo el pais todavia no cuenta con una co- 
bertura adecuada, no existe una adecuada coordinacion entre componentes asi co- 
mo tampoco existe la flexibilidad necesaria para responder a una situation de cri- 
sis. 


La tabla 4.13 resume (a) los elementos de la estrategia actual del gobier- 
no, (b) cambios que deberian ser introducidos en el corto plazo para mejorar la 
proteccion social; y (c) cambios que deberian ser introducidos en el mediano pla- 
zo para asegurar la proteccion frente a crisis futuras y para sostener los esfuerzos 
actuales. 


Las mejoras de corto plazo al sistema de proteccion social podrian in- 
cluir la introduction de un Bono Materno-Infantil geograficamente focalizado, la 
Beca Escolar y un paquete basico de utiles escolares, asi como la provision de re- 
cursos para implementar y fortalecer los programas existentes de trabajo civil. En 
el mediano plazo, la cobertura del Bono Materno-Infantil podria ser incrementa- 
da usando variables proxi que permitan su Localization, el programa de Beca Es- 
colar podria expandirse para incluir a los estudiantes de los primeros anos de se- 
cundaria y la cobertura del Bono Solidario para ancianos tambien podria ser me- 
jorada. Ademas, este ultimo bono podria elevar su monto, siempre que se ajuste 
el numero de beneficiarios para que no exista incremento en el gasto total. El Plan 
de Empleo establece un punto de partida muy util para estimular la generation de 
empleo remunerado en el corto y mediano plazo, pero no podra alcanzar sus am- 
biciosas metas por la debilidad institucional existente. Mas aun, el crecimiento 
economico global no es todavia lo suficientemente fuerte como para provocar un 
boom en las pequenas empresas, como se habia anticipado que seria el resultado 
de la oferta de credito. Sin embargo, si se cuenta con los recursos necesarios, los 
programas previstos de inversion publica en infraestructura social y fisica asi co- 
mo los nuevos criterios para la generacidn de empleo a traves de estos programas 
podrian ser el inicio de una mayor capacidad de respuesta, para poder suavizar los 
efectos de perdida de trabajo durante las crisis. 

Pero las mejoras en los programas de proteccion social, varias de las 
cuales se podrian financiar a traves de creditos externos, podrian revelarse insos- 
tenibles en el mediano y largo plazo si no se reforma la organization, financia- 
miento y provision de servicios sociales. En general, estas reformas implican 
cambios en el manejo del gasto publico, delegando la toma de decisiones y otor- 
gando mayor discrecionalidad administrativa sobre personal y presupuesto a los 
puntos de oferta de servicios. Esto implica tambien el desarrollo de formulas al- 
ternativas para la provision de servicios, como contratos con ONGs y el sector 
privado; asi como la necesidad de crear la capacidad de monitorear y evaluar los 
programas y las politicas. 
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Tabla 4.13: Estrategias para protecci6n social 


Grupo al que se dirlge 


Mujeres embarazadas, 
madres, nirios menores 
de 2 anos 


Nifios con edades entre 
3 y 5 anos 


Ninos en edad escolar 


Ancianos 


Estrategia actual 


Adiclones a corto plazo a la estrategia actual 


Paquete basico de servicios 
de salud incfuyendo 
intervenciones clave 
(inmunizacidn, 
micronutrientes) y 
servicios clfnicos 
basicos en las parroquias 
pobres 


Mejorar el acceso y la calidad de salud de los 
servicios clinicos basicos en las parroquias mas 
pobres; introducir ei Bono Materno Infantil (BMI) 
dirigido a esas parroquias 


Aumentar ia cobertura de los Incrementar la tasa de cobertura del ECD; 

programas ECD, paquete mejorar el acceso a servicios clinicos basicos 

b£sico de servicios de salud de salud 


Mantener muy bajo el programa 
de beca y trabajo infant// y alta 
cobertura de la alimentacion 
escolar; implementar mejoras en 
la calidad en escuelas primarias 
y areas pobres, introducci6n de 
un programacomunitario de 
educaci6n primaha mas amplio 
(Beca Escolar) dirigido a aquellos 
en extrema pobreza en el ario 2001 


Asegurar mejoras en la oferta y calidad de 
los servicios educacionales, dando prioridad 
inicialmente a 6reas de concentracidn de 
beneficiarios de la Beca Escolar. Buscar la 
coordinacidn con programas existentes 
para reforma en la educacion 


Mantener la elegibilidad para el Aumentar el monto real del Bono solidario 

Bono solidario para los ancianos. Considerar la expanstdn 

de la elegibilidad para los anciones con 
ingresos regularesde sus pensiones, pero 
bajo la llnea de la pobreza (nuevos pobres) 


Mejoras a mediano plazo 


Mejorar la organizacion y el 
financiamiento del sistema de 
salud publico para brindar 
mejores servicios a los pobres; 
aumentar la cobertura del BMI 
con ex^menes proxy 


Asegurarse de que la cobertura 
del ECD alcance a los pobres en 
zonas rurales 


Expandir la Beca Escolar a la 
educacidn secundaria: proveer de 
utilles escolares a esculeas primarias 
y secundarias en areas con alta 
incidencia de la extrema pobreza; 
mejorar la organizacidn y financiamiento 
de la educacion para ampliar y sostener 
mejoras en la calidad 


Reducir los errores de focalizacion del 
Bono Solidario para los ancianos. 
Reformar el sistema de seguridad social 


Contlnua en la pdgina siguiente 



Tabla 4.13: Estrategias para protection social 


Grupo al que se dirige 


Estrategia actual 


Adiciones a corto plazo a la estrategia actual Mejoras a mediano plazo 


Nuevos pobres 

Ninguno 

Crear fuentes de empleo publicas para 
implementar programas de trabajo civil 
existentes. Reducir la vulnerabilidad a 
traves de entrenamiento vocacional y 
credito focalizado en insumos para 
actividades intensivas en trabajo. 

El Plan de Emelo 2001-2006 provee 
el marco de trabajo 

Mejorar el criterio de seleccibn y asegurar 
mecanismos de fondeo para (fortalecer) 
la inversibn en trabajo civil para la 
generacibn de empleo a corto plazo 
durante periodos de crisis. Reforma 
al sistemade seguridad social. 

Todos los pobres 

Bono Solidario 

Mantener el valor real del Bono Solidario 

Redirigir el Bono Solidario utilizando 
examenes proxy; reducir la cobertura 
y aumentar el monto 

Proteccion del gasto 
para servicios sociales 
con base amplia 

Ninguno; permitir 
seria disminucibn 
en la calidad de 
los servicios 

Asegurar el pago puntual de los servidores 
civiles y asegurar un nivel mtnimo de 
entrada de quienes no sean profesores 

Proteger los gastos no personales clave. 
Desarrollar macro estrategias de un fondo 
de estabilizacibn fiscal que suavice y 
proteja al gasto social en el tiempo. 



La estabilidad institucional es otro prerrequisito para polfticas y protec- 
cion sociales mas efectivas. Desde 1998, los gobiernos del Ecuador han tratado 
en forma sucesiva de establecer una plataforma de coordinacion dentro del gabi- 
nete y sus entidades adscritas incluyendo la Secretaria Tecnica del Frente Social 
(STFS). Esta entidad ha sido creada y recreada de varias formas desde entonces. 
Durante la crisis de 1999 se la abolio por primera vez, luego fue vuelta a crear co- 
mo un nuevo cuerpo y seguidamente paso a formar parte del Super Ministerio de 
Desarrollo Humano, integrando a los ministerios mas importantes del sector so- 
cial. Esta estructura institucional fue abandonada nuevamente un ano mas tarde y 
la STFS se reinstalo en agosto del ano 2000. Mientras tanto, se ha construido al- 
go de capacidad tecnica para apoyar el diseho de politicas. Pero el marco institu- 
cional esta todavia muy debilmente definido para cumplir una labor efectiva en 
el fortalecimiento de la muy necesitada coordinacion de las politicas sociales asi 
como para monitorear su impacto. En julio del ano 2000, el gobierno creo el Pro- 
grama de Proteccion Social como una nueva institucion semiautonoma ligada al 
Ministerio de Bienestar Social. Este programa tenia como objetivo administrar 
todos los programas de proteccion social y actualmente esta a cargo del Bono So- 
lidario, de la Beca Escolar y del proyecto de microcredito. No esta claro como es- 
ta nueva institucion va a coordinar con otras areas de proteccion social y con po- 
liticas sociales mas amplias; y tampoco parece fortalecer el papel de la STFS. Por 
tanto, pareceria que se requieren reformas institucionales mas amplias y que sean 
mantenidas en el tiempo. 

Finalmente, la efectividad de una red de proteccion social como la des- 
crita no puede estar separada de otras areas de politica economica y social. Poli- 
ticas macroeconomicas pobres que lleven a colapsos de la demanda interna o pre- 
siones inflacionarias podrian causar a traves de la perdida de empleo y de la cai- 
da del ingreso real, un dano en las condiciones de vida mayor de lo que la red 
puede cubrir. Con la dolarizacion de la economia, el Ecuador tiene un menor gra- 
do de libertad para establecer politicas macroeconomicas anticiclicas y tendra que 
depender de los prestamos y asistencia extemos para poder mantener los progra- 
mas de asistencia social cuando enfrente choques externos adversos. Estos recur- 
sos son obviamente limitados. Internamente, se deben disehar mecanismos que 
faciliten un ajuste del consumo en el tiempo para la economia en su conjunto. Un 
fondo de estabilizacion que se alimente con ingresos fiscales provenientes del pe- 
trolero y otras fuentes puede ayudar a alcanzar una mayor estabilidad en el gasto 
publico y crearia una base para mantener e incluso expandir el gasto y los progra- 
mas de proteccion social en los momentos de crisis. La reforma a la seguridad so- 
cial tiene un largo camino por recorrer en el Ecuador, pero una adecuada expan- 
sion del sistema podria convertirlo eventualmente en la columna vertebral de la 
red de proteccion social. Sin embargo, en el corto plazo se requiere profundizar 
el esquema de subsidios monetarios y en especie dirigidos a la poblacion mas vul- 
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nerable, que se financia con recaudaciones tributarias. El mayor desaffo es 
elevar la coherencia del sistema e introducir mayor flexibilidad para respon- 
der a la inevitable volatilidad economica que el Ecuador enfrentara a futuro. 

Notas 

Los autores agradecen al equipo de trabajo Sistema Integrado de Indicado- 
res Sociales del Ecuador (SIISE), en particular Mauricio Leon, Wladimir 
Brborich y Juan Ponce, asi como al equipo del Instituto Nacional de Esta- 
dlsticas y Censos (INEC), especialmente a Cesar Amores, Julio Eduardo En- 
calada, Alba Perez y Stalin Ramos, por su apoyo al facilitar la informacion 
necesaria utilizada y analizada en este capi'tulo. 

1. Basado en informacion de encuestas del Estudio de Medida de Condicio- 
nes de Vida para la poblacion en su conjunto. El nombre de la encuesta al 
que se refiere el texto es Encuesta de Condiciones de Vida (ECV). Cuando 
se usa informacion de encuestas de la fuerza de trabajo (para areas urbanas 
solamente), la desigualdad del ingreso se incremento aun mas agudamente 
entre 1995 y 1999 (de 0,5 y 0,54). 

2. El indice de Gini para el consumo percapita se incremento de 0,43 a 0,47 
entre 1995 y 1997. 

3. Estas son las medidas Foster-Greer-Thorbecke (FGT) con a=l y a=2 res- 
pectivamente. 

4. Los datos se basan en estimaciones simples de los ingresos percapita de 
los hogares con y sin remesas, ignorando las posibles respuestas de los ho- 
gares a la recepcion de estas transferencias privadas (como una reducida 
oferta de trabajo y una reducida confianza en otras transferencias o redes de 
seguridad). Ver Vos y de Jong (2001). 

5. Los cambios en la desnutricion deberian ser considerados con precaution 
debido al margen de error de la muestra para esta variable para las ECV. 

6. Solo el 5% de la poblacion con acceso al seguro social general de salud 
pertenece al 20% mas pobre. Dos tercios pertenecen al 40% mas alto de la 
poblacion. 

7. Informacion de encuestas de la fuerza de trabajo muestra que en areas ur- 
banas la diferencia en terminos de anos de estudio se ha estabilizado en cer- 
ca del 0,7 anos mas de education para los hombres (ver SIISE 2000 y Leon 
y Vos 2000). 

8. El gasto publico social incluye los egresos del gobierno central en educa- 
cion, salud, bienestar social, vivienda y desarrollo urbano, programas de tra- 
bajo de empleo y el programa de transferencia de dinero (Bono Solidario) 
de 1999. No incluye los beneficios de la seguridad social o los fondos espe- 
ciales como el FISE y el Fondo de Solidaridad. Tampoco cubre el gasto so- 
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cial de gobiernos locales. A exception de la seguridad social, ninguno de los ru- 
bros excluidos tienen un peso considerable en el presupuesto del gobierno cen- 
tral. 

9. El programa tambien da apoyo a discapacitados, pero estti principalmente diri- 
gido a las madres de familia de hogares pobres y a los ancianos. El beneficio pa- 
ra discapacitados es el mismo que para los ancianos. Como se analiza en Vos, 
Leon y Brborich (2001), el poder de compra de la transferencia cayo en cerca del 
50% entre los primeros meses de 1999 (cuando se completo la cobertura del pro- 
grama) y junio del ano 2000. Los ajustes posteriores permitieron un incremento 
gradual y para febrero del ano 2001 el poder de compra habia llegado a un nivel 
15% inferior al registrado en marzo de 1999, a la introduction del programa. A 
finales del ano 2001, el poder de compra era inferior en casi una cuarta parte del 
valor initial. 

10. El analisis de los parrafos posteriores se basan en Vos, Leon y Brborich 

( 2001 ). 

11. Los estudios del Banco Mundial sobre programas de generation de empleo 
muestran que por lo general se gastan 4 dolares para transferir 1 dolar a los po- 
bres a traves del empleo; por lo que el monto de recursos requeridos es alto para 
que estos programas sean economicamente viables. 
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Cap itu lo v 




LA VULNERABILIDAD FRENTE A CHOQUES EXTERNOS Y 
SUS DIMENSIONES DE GENERO: EL CASO DE ECUADOR 

Maria Correia 


1. Introduction 


Ecuador ha experimentado un deterioro economico en la mayor parte de 
las dos decadas pasadas y su situation macroeconomica y financiera se ha agra- 
vado por los destrozos causados por el fendmeno de El Nino en los primeros me- 
ses de 1998, los choques extemos en Asia del Este, la Federation Rusa y el veci- 
no Brasil; la fuerte caida de los precios del petroleo y el colapso del sistema ban- 
cario (ver capitulo 2). El PIB real del Ecuador declino rapidamente en 1999 y se 
recupero solo en forma marginal en el 2000. 

La crisis ecuatoriana ha tenido un prolongado y masivo costo humano. 
Los danos causados por El Nino, por ejemplo, tuvieron consecuencias devastado- 
ras para los pobres que viven en las areas afectadas de la Costa, destruyendo ca- 
sas y propiedades dedicadas a la agricultura y causando desempleo a gran escala. 
Importantes segmentos de la poblacion sufrieron significantes perdidas de ingre- 
sos; y el desempleo y subempleo se incrementaron. El desempleo afecto en ma- 
yor medida a los estratos mas pobres. En el 20% mas pobre de la poblacion, la ta- 
sa de desempleo en noviembre de 1998 fue de 21%, casi el doble del promedio 
nacional. En terminos reales, el ingreso de un trabajador ti'pico del sector formal 
que gana el salario minirno cayo en 10 % de marzo de 1998 a marzo de 1999. La 
inequidad tambien se incremento en un pais que ya tenia uno de los mas altos ni- 
veles de inequidad en America Latina. El coeficiente de Gini se incremento en 
mas de 4 puntos porcentuales de 0.42 en 1994-95 a 0.47 en 1998 (Coraggio, La- 
rrea y Sanchez 2000). De igual forma, la pobreza -medida como las personas que 
no pueden comprar la canasta basica de productos- se incremento de 34% en 
1995 a 46% en 1998, 55% en 1999 y 66% en el 2000(1). La pobreza en Ecuador 
es mas alta entre los indigenas y entre las personas que viven en las areas rurales; 
las tasas en 1995 fueron 76% y 73% respectivamente. 

El tipo de crisis macroecondmicas y financieras que Ecuador ha experi- 
mentado puede afectar a los hombres y las mujeres de distinta manera, fundamen- 
talmente como resultado de las diferencias biologicas y por los distintos roles que 
la sociedad asigna en funcidn de genero. Sin embargo, la literatura sobre estos te- 
mas es empiricamente debil y se enfoca casi exclusivamente en la exclusion de 
las mujeres. La mayor parte de la literatura apunta al peso desigual de las crisis 
sobre las mujeres, que resulta de la intensification de su trabajo en el hogar y en 
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el mercado laboral (Moser 1992; Beneria 1992, 1996; Elson 1992). Por su parte, 
el Informe Mundial Sobre Desarrollo y Pobreza del Banco Mundial revela la re- 
duction del empleo femenino en el sector publico y el incremento de la violencia 
domestica durante las depresiones economicas (Banco Mundial 2000d). Pero es- 
tudios mas recientes de genero que analizan los efectos de las crisis en Latinoa- 
merica, senalan al hogar como el unico refugio durante los periodos de ajuste y 
recorte de los servicios sociales, con los hombres y las mujeres desempenando 
distintos papeles durante estos periodos (Cunningham 2001; Banco Mundial 
2001 ). 


Este capitulo examina las condiciones socioeconomicas de los hombres 
y las mujeres en el Ecuador, con una vision dirigida a comprender la vulnerabili- 
dad y disminuciones en el bienestar por genero durante choque externos y ajus- 
tes estructurales. El capitulo se basa mayoritariamente en el reporte de 1999 del 
Banco Mundial sobre problemas de genero por sector en el Ecuador, problema 
que se ha agravado fuertemente por la recesion economica durante 1980-2000(2). 
La discusion se enmarca en el concepto de genero y la vulnerabilidad de los ho- 
gares frente a choques externos, a pesar de las limitaciones para obtener informa- 
cion del impacto por genero. La seccion 2 define el concepto de vulnerabilidad y 
establece el marco para examinar las vulnerabilidades de genero y en el hogar. 

La seccion 3 usa el marco establecido para explorar los diferentes efec- 
tos de las crisis en Ecuador sobre hombres y mujeres; y la seccion 4 provee algu- 
nos ejemplos de como el marco institucional ecuatoriano afecta la vulnerabilidad 
por genero. Finalmente, la seccion 5 resume las conclusiones y discute sus impli- 
caciones para la implementation de polfticas. 

Este analisis sugiere importantes efectos de las crisis en la situation de 
genero y en el hogar. El capital humano de mujeres y hombres se ha desgastado 
de diferente manera durante la crisis. Por ejemplo, los ninos han sido obligados a 
entrar al mercado laboral para compensar la diminution de los ingresos del ho- 
gar. Adicionalmente, el aumento del desempleo entre los varones y su incapaci- 
dad de cumplir la expectativa social de ser los sustentadores de la familia, entre 
otras cosas, ha incrementado el crimen y la inseguridad y ha provocado conse- 
cuencias negativas en su salud. Dentro del hogar, mientras las famiLias se han 
reestructurado o desintegrado y la violencia domestica ha empeorado, el capital 
familiar se ha desgastado. 

Por otro lado, los hogares han actuado como mecanismos de defensa du- 
rante la crisis, por ejemplo adoptando a otros miembros de la familia y movili- 
zando a las esposas y los ninos al trabajo. En terminos del efecto del marco ins- 
titucional ecuatoriano, el Bono Solidario, el Programa de Desarrollo Rural y otros 
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programas publicos de cuidado de ninos han tenido grandes dimensiones de ge- 
nero y han afectado las vulnerabilidades y el bienestar. Este capitulo ofrece tres 
grandes grupos de recomendaciones de poh'tica para reducir las vulnerabilidades 
de genero a los choques externos: (a) fortalecer el capital familiar y las familias; 
(b) dirigir los requerimientos del mercado laboral a las necesidades de los miem- 
bros del hogar; y (c) fortalecer el capital social. 

2. UN SISTEMA PARA ESTIMAR LA VULNERABILIDAD F RENTE A 
CHOQUES EXTERNOS 

La vulnerabilidad frente a choques externos no es sinonimo de pobreza. 
Glewwe y Hall (1998) hicieron la distincion entre pobreza y vulnerabilidad pre- 
sentando el ejemplo de choques inducidos por los mercados, los cuales afectan a 
muchos segmentos de la poblacion pero tienen impacto limitado sobre las comu- 
nidades rurales, ya que estas se basan en niveles de subsistencia y no estan inte- 
gradas a la economia de mercado. Pero mientras la pobreza y la vulnerabilidad 
pueden no ser lo mismo, seria acertado decir que los pobres en el Ecuador tien- 
den a ser mas vulnerables por varias razones. Primero, ellos suelen vivir en areas 
que son mas propensas a calamidades climaticas. Segundo, ellos tienden a tener 
menor acceso a activos con los cuales manejar el riesgo. Tercero, estan propen- 
sos a tener menos tiempo para invertir en capital social. Cuarto, tienen un menor 
capital politico y por el lo reciben menos servicios sociales despues de un desas- 
tre o durante periodos de crisis (Alwang y Siegel 2000). 

La vulnerabilidad depende de tres factores: riesgo, exposicion y la habi- 
lidad para responder a una crisis (Alwang y -Siegel 2000). El riesgo, que es exo- 
geno para las autoridades gubemamentales, se caracteriza por una probabilidad 
de distribution de eventos que puede variar en cuanto a su magnitud (incluyendo 
el tamano y la extension), su frecuencia y duration, y su historia. La exposicion, 
en contraste con el riesgo, es endogena; y depende, por lo menos en parte, del ma- 
nejo ex-ante del riesgo a nivel individual, del hogar y a niveles superiores. Final- 
mente, la vulnerabilidad depende de la capacidad de adaptation o respuesta a la 
presencia de un evento riesgoso que tiene un resultado negativo(3). 

En afios recientes, una cantidad importante de literatnra sobre desarrollo 
rural ha explorado los procesos mediante los cuales la gente se vuelve pobre o 
vence la pobreza, asi como los factores que determinan la vulnerabilidad de las 
personas (Scoones 1998; Moser 1998). El marco que sustenta este capitulo esta 
inspirado en la construction teorica de Sen (1993) sobre el enfoque de capacida- 
des y el Marco de Subsistencia Rural Sustentable (Scoones 1998), pero modifi- 
cado para que pueda considerar de mejor manera la dinamica urbana y de gene- 
ro (asi como la rural). De acuerdo a este enfoque, el nivel de riesgo individual o 


207 



del hogar, la exposition y la habilidad de responder a un choque negativo son in- 
fluenciados por los insumos de production que ellos poseen o sobre los cuales 
tienen control, las limitaciones y oportunidades que enfrentan al adquirir los in- 
sumos de production, y las limitaciones y oportunidades que enfrentan para 
transformar estos insumos de production en bienestar (ver el grafico 5.1). Los in- 
sumos de production incluyen: (a) el trabajo individual y familiar; (b) la tierra, 
los recursos naturales y las materias primas; y (c) el capital, definido como los re- 
cursos o la inversion hecha para la productividad o bienestar futuros. El capital 
puede ser desagregado en: 

• Capital humano, que se refiere a la dotation de capacidades de un individuo; 
por ejemplo education formal, experiencia de trabajo y salud; 

• Capital familiar, que comprende el capital humano de sus miembros, el capital 
fisico de la familia y el capital social familiar (la confianza dentro del hogar, las 
normas y relaciones); 

• Capital social, que se refiere a las "caracteristicas de organization social como 
la confianza, normas y sistemas, que pueden elevar la eficiencia de la sociedad 
facilitando acciones coordinadas" (Putman 1993); 

• Capital politico, que se refiere a la influencia acumulada de un individuo o gru- 
po, que puede ser usada para afectar procesos politicos; y 

• Capital fisico, que se refiere a los bienes fisicos que han sido producidos y son 
usados en el proceso de production. 

Finalmente, el mercado laboral, las instituciones de credito, los servicios 
gubernamentales, el sistema politico, los sistemas legales y de regulation, los sis- 
temas sociales (incluyendo los roles de genero atribuidos), entre otros, proveen el 
marco institucional que facilita o dificulta a los individuos y familias el proceso 
de transformar los insumos de production en bienestar. 

Entonces, al examinar tanto las diferencias de genero en la posesion, uso 
y control de los insumos de production como el marco institucional requerido pa- 
ra transformar los insumos en production, se puede analizar la vulnerabilidad a 
los choques por genero y por la composition de genero de los hogares. Basados 
en la disponibilidad de information, el resto del presente capitulo aplica la meto- 
dologia con enfasis en los siguientes insumos de production: capital humano, fa- 
miliar y politico, mano de obra y tierra. En la medida que la disponibilidad de in- 
formation permite, los impactos de la crisis por genero son tambien discutidos. 
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GRAFICO 5.1 

FACTORIES QUE AFECTAN LA VULNERABILIDAD A LOS CHOQUES EXTERNOS 


Insumos de la Produccfdn 

* Capital 


Produccidn total que crea 
bienestar (utilidad), por ejemplo: 

• Humano 


* Ingreso para comprar bienes de 

- Familiar 

Transformacidn ^ 

consumo y servicios (vivtendas, 

- Social 

- PoKtica 

comida, entretenimiento, etc) 

- Flsico 

CONTEXTO 

* Seguridad 

* Mano de Obra 

INST1TUCIONAL 

* Relaciones comunitarias y del 

* Tierras y Recursos 

qua facilita/resiringe los 

hogar (afecto, companla, etc) 

Naturales 

procesos de (ransformacldn 



3. VULNERABILIDAD DE GENERO Y DEL HOGAR EN EL ECUADOR 
3.1 CAPITAL HUMANO 


Education 

La education no solo incrementa los beneficios del mercado laboral, si- 
no tambien permite a las personas adaptarse mas eficiente y efectivamente a las 
crisis y a la incertidumbre (Glewwe y Hall 1998). Las personas con mas estudios 
tienden a usar los activos mas eficientemente; tienen una mayor capacidad para 
obtener information, credito y otros recursos productivos, as! como para aprove- 
char nuevas oportunidades de ingreso (Glewwe y Hall 1998). 

De este modo, las diferencias en nivel educativo son importantes al mo- 
mento de determinar la vulnerabilidad de hombres y mujeres y la de los hogares 
a los cuales pertenecen. 

Los hombres y las mujeres en el Ecuador tienen bajo nivel educativo, 
aunque en promedio los hombres todavla tienen un nivel superior que las muje- 
res: 7.4 anos para los hombres contra 7.0 anos para las mujeres, de acuerdo con 
los ultimos datos de las encuestas de empleo en los hogares LSMS 98 (CONA- 
MU/INEC 1999). Las diferencias son mas significativas en las areas rurales (4.1 
anos para las mujeres en comparacion con 4.7 para los hombres) de acuerdo a es- 
ta misma encuesta del ano 1995(4). Las diferencias regionales en education son 
tambien significativas. En la Sierra, el 58 % de los hombres y el 48 % de las mu- 
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jeres no terminan la educacion primaria y menos del 10 % tanto de hombres co- 
mo de mujeres tiene acceso a educacion secundaria. La brecha de educacion, por 
genero, es particularmente alta en el Oriente, donde en promedio las mujeres 
completan 3.5 anos escolares en comparacion a 5.9 anos para los hombres. Entre 
los indigenas, las mujeres en la Sierra tienen en promedio 1.4 anos comparado 
con 2.4 anos para los hombres (5). 

El analfabetismo, que incrementa la vulnerabilidad, tambien tiende a ser 
mas comun entre las mujeres, los indigenas y los habitantes de las areas rurales. 
Las tasas nacionales de analfabetismo son del 12% y 8% para mujeres y hombres 
respectivamente, de acuerdo con los datos LSMS 98; y son sustancialmente mas 
altas en las areas rurales (21% para las mujeres y 15% para los hombres). La po- 
blacion indigena en general tiene mayor probabilidad de ser analfabeta y su bre- 
cha de genero es superior: 53% de las mujeres indigenas no saben leer ni escribir 
en comparacion con 35% de los hombres (6). El analfabetismo tambien varia por 
region. Las mayores brechas estan en la Sierra, donde mas de un cuarto de las 
mujeres -en comparacion con 14% de los hombres no saben leer o escribir. Pero 
la brecha de genero no solo es una desventaja para las mujeres. En la Costa, los 
hombres -quienes tienen los mayores niveles de analfabetismo en el pais entre los 
grupos identificables de region/genero - estan en desventaja en comparacion con 
las mujeres tanto en el area urbana como rural. 

Aunque el nivel educativo de los hombres en general es mejor, los ninos 
tienen mayores niveles de repeticion y desercion. A nivel nacional, los ninos re- 
presentan el 54% de los estudiantes que han repetido un grado y 62% de la deser- 
cion escolar (CONAMU/INEC 1999). En las areas urbanas, mas del 75% de la 
desercion escolar en la primaria es masculina (CONAMU/INEC 1999). Sin em- 
bargo, existen variaciones con la desercion femenina que excede en las areas ur- 
banas a la masculina en la categoria de 25 o mas anos, presumiblemente por mo- 
tivos de matrimonio. Tambien las nihas sobrepasan en numero a los ninos que re- 
piten en primaria, en areas urbanas (CONAMU/INEC 1999). 

Los roles de genero, asi como la pobreza, afectan el nivel educativo tan- 
to de ninos como de ninas en el Ecuador. Para las nlnas, el trabajo domestico, un 
rol tradicionalmente femenino, es la razon mas importante para no asistir a la es- 
cuela. La necesidad de ejercer un trabajo (pagado), un rol convencionalmente 
mascuLino, es una de las razones mas importantes para que los ninos no se enro- 
len en la escuela, seguido de la edad y del costo de la educacion, de acuerdo con 
los datos de LSMS 98. Una information anecdotica indica que en la Costa los ni- 
nos estan siendo forzados en mayor proportion a abandonar los estudios para en- 
trar a la fuerza laboral pagada debido a la crisis economica actual. Seis casos de 
estudio llevados a cabo en areas rurales y urbanas del Ecuador confirmaron que, 
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particularmente en las areas urbanas, las mujeres estan mejorando su nivel edu- 
cativo vis-a-vis los hombres, ya que estos necesitan comenzar a trabajar en una 
edad mas temprana (CEPLAES/EB-PRODEC 1999). 

Salud 


La situation de salud afecta al capital humano, a la productividad, a la 
capacidad de ganar dinero y por tanto a la vulnerabilidad. Los hombres y las mu- 
jeres estan expuestos a diferentes problemas relacionados con la salud durante sus 
vidas. Las diferencias surgen durante la adolescencia, con la salud de las mujeres 
afectada por el alumbramiento y las enfermedades relacionadas con la funcion re- 
productiva. Los hombres por su parte son mas proclives a lastimarse y a morir en 
accidentes o por violencia. Tanto para los hombres como para las mujeres, las cri- 
sis afectan la calidad y cobertura de los servicios de cuidado medico, siendo las 
areas rurales las mas peijudicadas. 

LA VULNERABILIDAD FEMENINA EN SALUD. La mortalidad materna ha 
decrecido de manera estable durante las pasadas decadas en Ecuador, pero se 
mantiene relativamente alta. De acuerdo a datos de 1994, la tasa de mortalidad 
materna cayo de 302 por cada 100.000 partos en 1981-87 a 159 en 1988-94 (7), 
pero existen variaciones regionales. Desde 1981 a 1994, por ejemplo, la tasa de 
mortalidad materna era de 250 por 100.000 en la Sierra comparada a 197 por 
100.000 en la Costa. Recientemente, la mortalidad materna reportada alcanzo 
310 por 100.000 en las areas rurales de Cuenca (8). 

La causa principal de la mortalidad materna e infantil es una inadecua- 
da calidad y cobertura de servicios de cuidado prenatal y natal, la cual tiende a 
deteriorarse en periodos de crisis y ajuste macroeconomico. El gasto social para 
la salud fue previsto que declinaria en 5% en terminos reales durante 1999 (Ban- 
co Mundial 2000a). 

Las mujeres con menores niveles de educacion y las que viven en zonas 
rurales tienen el peor acceso a servicios de medicina maternal, por lo que son mas 
susceptibles a problemas de salud. Por ejemplo, 50% de las mujeres que viven en 
areas rurales tiene menos de cinco visitas de cuidado prenatal durante el embara- 
zo y el 60% no ha recibido la vacuna contra el tetano, la misma que puede preve- 
nir infecciones serias y asi reducir su mortalidad. De manera similar, mas del 60% 
de las mujeres que no han terminado la educacion primaria tienen menos de cin- 
co visitas a instalaciones medicas por embarazo y la mitad de ellas no han sido 
vacunadas (9). 
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La mortalidad maternal e infantil estan tambien relacionadas con el embarazo en 
adolescentes, altos niveles de fertilidad y el espacio entre embarazos. En las mu- 
jeres que tienen mas de cuatro hijos o quienes hayan tenido espacios entre emba- 
razos menores a 24 meses, el riesgo se incrementa. Por ejemplo en 1998, de 480 
casos de muerte materna, 230 fueron mujeres adolescentes (10). Como el nivel de 
embarazo en adolescentes y la fertilidad son superiores en las areas rurales y en- 
tre las mujeres con poca o ninguna educacion, las mujeres pobres y menos edu- 
cadas enfrentan un riesgo mayor de contraer enfermedades relacionadas con la 
matemidad y de muerte. Solo 8% de las muertes maternales ocurren por compli- 
caciones resultantes de abortos y la mayoria de estos son espontaneos(12). La in- 
formation disponible sugiere que el incremento de la vulnerabilidad y la pobre- 
za no estan asociadas con la mortalidad materna causada por abortos induci- 
dos(14). 


La fertilidad en adolescentes, que esta asociada a la mortalidad materna 
y es mas alta en los estratos socioeconomicos bajos, continua generalizandose en 
el Ecuador. Alrededor del 32% de las mujeres ecuatorianas entre 18 y 19 anos ya 
ha tenido un embarazo, de acuerdo con el Estudio Materno, de la Ninez y Demo- 
grafico de Salud (ENDEMAIN) de 1999. El nivel de educacion es un factor de- 
terminante del embarazo prematuro. A nivel nacional, 38% de las mujeres de 24 
anos han estado embarazadas, pero el porcentaje salta al 59% en las mujeres no 
educadas (en comparacion con 19 % en las mujeres con educacion post-secunda- 
ria). De acuerdo con datos de principios de los 1990s, el embarazo en adolescen- 
tes en el Ecuador es mayor que el promedio en America Latina y El Caribe 
(FLACSO 1992). Durante ese periodo, el Ecuador tuvo 79 nacimientos por 1.000 
mujeres adolescentes en comparacion con 68 nacimientos para la region. 

Aunque ha aumentado, el acceso y uso de anticonceptivos se mantiene 
bajo en el Ecuador en las clases socioeconomicas bajas. Durante 1994, el 57% de 
las mujeres en edad reproductiva uso alguna forma de anticoncepcion (ENDE- 
MAIN 94) en comparacion con el 66% en 1999 (CEPAR 2000 basado en ENDE- 
MAIN 99)(15). El uso de metodos anticonceptivos varia, sin embargo, de acuer- 
do al nivel de educacion y entre la poblacion rural y urbana. En 1999, solo el 46% 
de las mujeres sin educacion uso algun tipo de anticonceptivo en comparacion 
con el 79% de las mujeres con educacion de postgrado. 

En las areas rurales la proportion fue del 58% comparada con el 71% en 
las areas urbanas. En general durante 1999, solo el 6% de las mujeres tuvo pro- 
blemas para acceder a planificacion familiar, pero la proportion ascendio al 26% 
entre las mujeres sin educacion y 18% entre las mujeres de la Amazoma(15). Por 
nivel de actividad, las mujeres que trabajan en el sector agrfcola y actividades pri- 
marias tienen el mayor nivel de necesidad de planificacion familiar: la proportion 
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es del 20% comparado con un 4% para las mujeres clasificadas como "profesio- 
nales, directoras y administradoras". 


LAS VULNERABILIDADES DE SALUD MASCULINA. Como se menciono 
anteriormente, los hombres son mas susceptibles a la mortalidad y morbilidad a 
causa de comportamientos riesgosos, accidentes, violencia, abuso de sustancias y 
depresion. En 1989, los indices de mortalidad por factores externos -incluyendo 
accidentes de transito, homicidios y suicidios- fueron de 92 por cada 100.000 
hombres y de 22 por cada 100.000 mujeres (en el grupo de 15-24 anos) y de 145 
y 17 (en el grupo de 25-44 afios) para hombres y mujeres respectivamente. En 
1996, el porcentaje de muertes por accidente para los hombres fue de 73%. Asi 
mismo, es alarmante el numero de homicidios de hombres, que paso de ser la 
cuarta causa de muerte para los hombres en 1994 a la segunda en 1996. De acuer- 
do a cifras de la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), la tasa de homi- 
cidios en el Ecuador fue de 10,3 por 100.000 personas a finales de los 1980s y 
comienzos de los 1990s, con un aumento en comparacion al 6,4 registrado duran- 
te la decada anterior(17). Las cifras confirman que el 92% de las victimas de ho- 
micidios durante 1992 en el Ecuador fueron hombres y que los accidentes y los 
homicidios fueron de lejos el mayor riesgo de salud para los hombres jovenes de 
edades entre 15 y 24 anos (FLACSO 1992). La depresion, de acuerdo con la OPS 
(1998b), esta en aumento en el Ecuador y en 1996 fue una de las razones princi- 
pals por las que los hombres buscaron cuidado medico. En 1995, 9.2 por 
100.000 habitantes del sexo masculino fueron hospitalizados por depresion (OPS 
1998b). 


Estudios sobre desastres y superacion de sus efectos han encontrado que 
tanto los hombres como las mujeres sienten los efectos psicologicos de las crisis, 
pero las mujeres exponen su stress mas abiertamente mientras que la ansiedad de 
los hombres es expresada con mayor frecuencia en forma indirecta, a traves de un 
comportamiento destructivo (por ejemplo violencia y alcoholismo). Esta diferen- 
cia es probablemente el resultado de los procesos de socialization, que inhiben a 
los hombres de expresar sus sentimientos (Correia 2001). 

La incidencia del abuso de sustancias y del alcoholismo -que afecta de 
manera predominante a los hombres, particularmente a aquellos que pertenecen a 
los estratos socioeconomicos bajos- probablemente se ha intensificado durante la 
prolongada crisis economica que Ecuador ha experimentado. Ademas de consti- 
tuir importantes problemas de salud, el alcoholismo y el abuso de sustancias es- 
tan asociados a la baja productividad, violencia y homicidios, rupturas familiares, 
comportamiento riesgoso, accidentes de transito y suicidios. Pero a pesar de la 
preocupacion sobre su influencia y consecuencias, el alcoholismo y el abuso de 
sustancias permanecen como problemas relativamente no investigados. Un estu- 
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dio del Ministerio de Salud Publica realizado en 1985 indico que 8% de la pobla- 
cion sobre los 15 anos de edad eran alcoholicos -92% de los cuales eran hombres- 
haciendo de esta una de las principales causas de mortalidad masculina (Aguilar 
1986)(17). Asimismo, el alcoholismo es un problema de la pobreza. 

De acuerdo con el mismo estudio, factores de riesgo asociados con el al- 
coholismo incluyen (a) ser un trabajador de pequena escala (agricultura y no agri- 
cultural asalariado, semiasalariado o subempleado; (b) pertenecer a una familia 
grande; (c) ser parte de un estrato de bajos ingresos; (d) no tener educacion, o so- 
lo haber alcanzado educacion primaria o tener educacion incompleta; (e) tener 
una historia de problemas de salud mental; y (f) ser de una familia con altos ni- 
veles de conflicto (Aguilar 1986). 

Un estudio similar determino en la zona urbana de Cuenca, durante 
1979, que 9% de la poblacion sobre los 15 anos de edad era dependiente del al- 
cohol y, de ellos, el 90% eran hombres. Veinte por ciento de los encuestados en 
un estudio de la OPS aseguro que habia estado bebiendo en exceso el mes ante- 
rior a la encuesta (OPS 1998b). Con relacion al alcoholismo entre la juventud, 
un estudio mas reciente (1998) basado en 220 adolescentes pobres en el area ur- 
bana indico que los hombres eran dos veces mas proclives a consumir alcohol que 
las mujeres (61% contra 29%) (Programa del Muchacho Trabajador 1998). 

De acuerdo con la OMS, los hombres ven frecuentemente al consumo de 
alcohol como una forma de relajacion o de manejo del estres; asi como una reac- 
cion a los factores externos negativos como la perdida del trabajo o la desespe- 
ranza (Pyne, Claeson y Correia 2000). Un estudio de la Asociacion Demografica 
de Costa Rica sobre el alcoholismo senala la relacion entre machismo, uso del al- 
cohol y el comportamiento peligroso, incluyendo sexo no seguro (Madrigal y 
Schiffer 1992, citado en Pyne, Claeson y Correia 2002). Como un signo de adul- 
tez, los hombres jovenes estan bajo grandes presiones para demostrar coraje y ca- 
pacidad fisica de combate y resistencia al dolor. 

Tomar excesivamente, asi como emborracharse rapidamente, celebra el 
coraje y la solidaridad entre los hombres jovenes. Homicidios, peleas brutales, 
suicidios, no son considerados comportamientos aceptables entre los hombres jo- 
venes pero como consecuencia de la bebida estos actos se convierten en mas to- 
lerables. 

El comportamiento peligroso, la violencia y el abuso de sustancias entre 
los hombres probablemente se ha incrementado durante la crisis reciente en el 
Ecuador, dada la frustracion que los hombres desempleados y subempleados en- 
frentan cuando no son capaces de cumplir con las expectativas sociales de ser 
proveedores y protectores. En 1998, despues de las inundaciones causadas por El 
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Nino y ei flujo de emigrantes desde las areas afectadas, el Municipio de Guaya- 
quil fue forzado a imponer un prolongado estado de emergencia por el aumento 
de la delincuencia y el crimen. Datos recolectados entre 1988 y 1992 en el Cisne 
Dos, en Guayaquil, indicaron que las mujeres perciben que el consumo de alco- 
hol en los hombres se ha incrementado a causa del deterioro de las condiciones 
economicas (Moser 1997). Mientras la bebida fue identificada como un proble- 
ma entre los esposos, las mujeres identificaron a las drogas como un problema en- 
tre los hijos. Aun mas, los datos indicaron que la comunidad percibio una rela- 
tion directa entre el crecimiento en el uso de drogas y el aumento de las pandi- 
llas y los robos (Moser 1997). 

De este modo, la dotation de capital humano de las personas y como 
consecuencia el bienestar se diferencian en base a genero. En el Ecuador, el ac- 
ceso de mujeres y hombres a la education y los anos de estudio, las tasas de de- 
sertion y las tasas de repetition estan influenciadas, entre otras cosas, por una so- 
ciedad basada en roles sociales de genero diferenciados y por las expectativas. 
En relation con la salud, factores biologicos y sociales afectan la exposition de 
las mujeres a riesgos bajo la forma de mortalidad matema y embarazos en la ado- 
lescencia y la exposition de los hombres al abuso de sustancias, la violencia y sus 
consecuencias. 

Aun mas, existe alguna evidencia de que la acumulacion de capital, tan- 
to de hombres como de mujeres, ha sido afectada negativamente de diferentes 
maneras por la crisis en el Ecuador. 

3.2 CAPITAL FAMILIAR 

Las caracteristicas de los hogares afectan su vulnerabilidad y la capaci- 
dad de hacer frente a los choques externos y a la incertidumbre. Por ejemplo, la 
habilidad de movilizar y transformar el trabajo en ingresos y bienestar muchas 
veces depende de la estructura del hogar, su composition y la forma en que se to- 
man las decisiones (Moser 1997, Cunningham 2001). Al adoptar nuevos miem- 
bros en la familia e integrarles a la fuerza de trabajo, los hogares crean un meca- 
nismo de seguridad y reducen su vulnerabilidad (Glewwe y Hall 1997). 

Pero si los miembros de la familia no pueden formar parte de la fuerza 
de trabajo por cualquier motivo -por ejemplo por edad o genero- ellos pueden in- 
crementar la dependencia e intensificar la vulnerabilidad (Glewwe y Hall 1997). 
Ademas, la relation entre el capital familiar y los choques externos no es unidi- 
rectional. Las crisis tambien provocan un desgaste en el capital familiar y en la 
capacidad de superar situaciones negativas. 
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La Conduction del Hogar y la Estructura 

Las familias que declaran que la direction del hogar es femenina, cuyo 
numero se esta incrementando, no son necesariamente mas pobres que los hoga- 
res en donde la direction es masculina. En general, los hogares cuya cabeza es 
femenina constituyen ahora el 19% del total (LSMS 98)(18). Esta proportion es 
mayor en las areas urbanas donde alcanza el 21% a diferencia del 15% registra- 
do en areas rurales (LSMS 98). No obstante, al contrario de la perception gene- 
ral, los hogares que son dirigidos por la madre no son mas pobres que los hoga- 
res que son dirigidos por el padre. Este hallazgo es consistente con los estudios 
de pobreza realizados en otros paises (por ejemplo Nicaragua, El Salvador y Pa- 
nama). De acuerdo con los datos de LSMS 95, los hogares formados por union 
libre y dirigidos por hombres de edad media, asi como los dirigidos por viudas, 
tienen una mayor probabilidad de ser mas pobres que otro tipo de familias tanto 
en las areas urbanas como rurales (Banco Mundial 1996). Una explication para 
este hallazgo es que los hogares dirigidos por mujeres tienen una menor relation 
de dependencia que aquellos dirigidos por hombres(19). Esto es cierto en el caso 
ecuatoriano donde, de acuerdo a los datos de LSMS 98, solo 45% de los hogares 
dirigidos por mujeres tienen mas de tres hijos, en comparacion al 70% de los ho- 
gares que declararon tener una conduction masculina. Ademas, el analisis de la 
pobreza demuestra que la posibilidad de ser pobre en Ecuador se incrementa si la 
esposa o companera del dirigente del hogar no forma parte activa de la fuerza de 
trabajo, lo que sucede en muchos de los hogares dirigidos por hombres (Banco 
Mundial 1996). 

• Las familias dirigidas por una mujer tienden a ser de un solo padre, en compa- 
racion con los hogares dirigidos por hombres que tipicamente tienen dos esposos. 
En Ecuador el 89% de los hogares que se declaran dirigidos por un hombre tie- 
nen una esposa presente, mientras la proportion es solo del 6% en el caso de los 
hogares dirigidos por una mujer (LSMS 98). Con un solo padre, los hogares di- 
rigidos por la mujer frecuentemente tienen un solo salario de adulto. 

• En hogares con madres solteras, las responsabilidades domesticas no pueden ser 
repartidas con otros miembros adultos de la familia. 

De este modo, los hogares gastan generalmente una mayor proportion de recur- 
sos para comprar bienes y servicios (Geldstein 1997). 

• Por la doble carga de responsabilidades productivas y domesticas, las madres 
solteras dedican pocas horas al trabajo remunerado y buscan empleos flexibles 
pero no necesariamente los mejores salarios, beneficios y oportunidades de pro- 
motion. 
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• La transference intergeneracional de la pobreza es mas comun en familias diri- 
gidas por la mujer (Geldstein 1997). 

• En el caso de Ecuador, las mujeres cabeza de hogar tienden a ser menos educa- 
das que sus contrapartes masculinas. De acuerdo con LSMS 98, 16% de las ca- 
beza de familia femeninas y 7% de los cabeza de familia masculinos no tienen 
educacion. 

Durante periodos de crisis, las familias son mas aptas para reestructurarse como 
una consecuencia directa de la crisis o como una estrategia para superaria. Los 
factores que provocan la reestructuracion del hogar incluyen conflictos maritales, 
el cuidado de los nihos y padres dependientes, acceso a vivienda, empleo o per- 
dida del trabajo, cambios en el ingreso y acceso a educacion y salud (Moser 
1997). Los tipos de hogares resultantes incluyen (a) hogares conducidos por mu- 
jeres divorciadas o separadas que deben refugiarse en sus parientes porque ellas 
no pueden sobrevivir solas; (b) hogares ampliados a consecuencia de madres jo- 
venes y solteras que fracasaron en la union y regresan a la casa de sus padres; (c) 
familias que se unen para compartir una casa temporalmente a causa de una difi- 
cultad economica; y (d) ruptura de los hogares resultante de la emigration urba- 
no - rural, que provoca en la practica la direction femenina del hogar (Moser 
1997). 

Tamano del Hogar 

Los nihos y otras personas dependientes pueden reducir la seguridad fi- 
nanciera del hogar (Schiller 1995) y de esta manera se incrementa su vulnerabi- 
lidad. Un numero mayor de hijos eleva la necesidad de aumentar el ingreso del 
hogar, genera limitaciones para que la mujer forme parte de la fuerza laboral e in- 
crementa el trabajo en el cuidado de los nihos y otras tareas domesticas. En ter- 
minos de los efectos diferenciados por genero para las mujeres, mas ninos signi- 
fica menores oportunidades de participar en actividades economicas y generar in- 
gresos, consecuentemente tiene implicaciones para su poder de negotiation den- 
tro del hogar. La presencia de nihos pequenos tambien afecta el tipo de trabajo 
que las madres pueden realizar; por ejemplo trabajo flexible o en el sector infor- 
mal (Cunningham 2001). Ademas, una fertilidad alta y periodos reducidos entre 
embarazos hacen a las mujeres mas propensas a enfermedades relacionadas con 
la maternidad (ver la section mas adelante sobre capital humano). Para los hom- 
bres -quienes, como en otros paises, son considerados los mayores sostenes eco- 
nomicos de una familia- mas hijos significa una mayor presion para incrementar 
la productividad y los ingresos, que a su vez puede tener consecuencias negativas 
si los hombres no son capaces de cumplir con este rol (por ejemplo alcoholismo, 
violencia, delincuencia o depresion). 
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Los hogares mas pobres en Ecuador tienden a tener mas hijos (Banco 
Mundial 1996), lo que es consistente con los hallazgos para otros paises en Lati- 
no America y el Caribe(20). Las estadisticas nacionales sugieren un progreso en 
el decrecimiento de la fertilidad. Las tasas globales bajaron del 5.3 en 1982, al 4.0 
en 1990 (OPS 1998a) y a 3.4 entre 1994 y 1999 (CEPAR 2000)(21). Las tasas 
globales, sin embargo, esconden una gran variacion que esta fuertemente corre- 
lacionada con los anos de educacion, residencia urbano/rural y el grupo etnico. 
De acuerdo con ENDEMAJN 99, las mujeres con educacion universitaria y de 
postgrado tuvieron una tasa de fertilidad de solo 1.9 en comparacion con las mu- 
jeres sin educacion, que tuvieron una tasa de fertilidad de 5.5(22). La tasa urba- 
na de fertilidad fue de solo 2.8 en comparacion con 4.4 de las areas rurales. Com- 
parando distintas regiones, con un promedio de fertilidad de 5.5 ninos la Amazo- 
nia continua teniendo el nivel mas alto, seguida de la Sierra con 3.6. Altos nive- 
les de fertilidad estan asociados, entre otras cosas, con problemas de acceso a me- 
todos e informacion sobre planificacion familiar, en particular entre los estratos 
socioeconomicos mas bajos y los habitantes de las areas rurales. 


Relaciones en el Hogar y Violencia Domestica 

La violencia domestica puede ser una consecuencia de las crisis econo- 
micas; y, al desgastar el capital familiar, puede llevar a un aumento de la vulne- 
rabilidad. La incidencia de la violencia domestica es alta en Ecuador, en compa- 
racion con otros paises de America Latina y el Caribe. Vega y Gomez (1994, ci- 
tados en Banco Mundial 1996) estimaron que la tasa de violencia domestica era 
de 58% en Quito y un alarmante 80% en Guayaquil. En contraste, estudios mues- 
trales sobre violencia domestica en la region encontraron que la proportion de 
mujeres que han experimentado violencia fisica fue del 11% en Chile, 20% en 
Colombia, 10% en Costa Rica y 9% en Paraguay (Heise, Pitanguy, y Germain 
1994, citados en Morrison y Biehl 1999) (23). Las cifras mas recientes de vio- 
lencia domestica en Ecuador son compiladas por ENDEMAJN 99 e indican que 
a nivel nacional el abuso fisico es la forma mas cornun de violencia domestica 
(24%), seguido de amenazas (18%) y de arrojar violentamente objetos (16%) 
(CEPAR 2000). Sin tomar en cuenta el tipo de violencia, se encontro que esta se 
asocia a bajos niveles de educacion (Morrison y Biehle 1999). 

A nivel individual, ademas de haber experimentado o de haber visto vio- 
lencia en su ninez, los determinantes de la violencia incluyen ser un hombre jo- 
ven, pertenecer a un estrato socioeconomico bajo, estar desempleado o subem- 
pleado, tener bajo nivel de educacion y haber abusado del alcohol o las drogas 
(Buvinic, Morrison, y Shifter 1999). En terminos de genero, la agresion entre 
hombres ha sido asociada con los roles de genero y las expectativas de los hom- 
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bres; y en particular la incapacidad de los varones que ganan bajos ingresos para 
sobrellevar las expectativas de la sociedad y la familia de obtener un ingreso 
completo (Baker 1998). Cuando estas metas son dificiles de alcanzar, los hom- 
bres regularmente imponen su masculinidad a traves de la violencia (Baker 

1998) . De este modo, a rnedida que el desempleo y subempleo masculino se in- 
crementan durante periodos de crisis macroeconomica e incertidumbre, se espe- 
ra que la violencia domestica y otras formas de violencia aumenten. Moser 
(1997) observo estos patrones en su investigation a nivel de comunidad realiza- 
da en el barrio Cisne Dos en Guayaquil. Ella noto que el aumento de la violencia 
y el crimen son resultado del incremento del desempleo, particularmente entre los 
hombres jovenes. Mujeres que fueron entrevistadas en Cisne Dos identificaron 
una relation directa entre los menores ingresos de los hombres y la creciente vio- 
lencia domestica; y en muchos casos el abuso del alcohol. 

Los factores del hogar que contribuyen a la violencia domestica inclu- 
yen el grado de hacinamiento, el ingreso percapita del hogar y la dinamica y nor- 
mas (igualitarias o autoritarias) dentro del hogar (Buvinic, Morrison, y Shifter 

1999) . Por ejemplo, un estudio intercultural de 90 sociedades mostro que aque- 
llas con altos niveles de violencia domestica fueron tambien sociedades con nor- 
mas autoritarias en el hogar, donde los hombres son dominantes y donde existe 
aceptacion social al uso de la violencia fisica (Levinson 1989, citado en Buvinic, 
Morrison y Shifter 1999). Escritoras feministas y activistas han senalado desde 
hace mucho tiempo las relaciones inequitativas de genero como un factor deter- 
minante de la violencia contra la mujer. En los Estados Unidos, por ejemplo, un 
estudio nacional de violencia familiar realizado en 1975 encontro que la violen- 
cia en contra de las esposas ocurria de manera mas probable cuando estas eran 
dependientes psicologica y economicamente de sus esposos (Levinson 1989, ci- 
tado en Buvinic, Morrison y Shifter 1999). Realmente, manteniendo todo el res- 
to de factores constantes, la violencia domestica en contra de la mujer ocurre mas 
facilmente en hogares pobres, lo que sugiere (a) que la pobreza es una causa de 
violencia o (b) un alto grado de estres e inseguridad, asi como el deterioro de las 
condiciones economicas conducen a comportamientos agresivos en las personas 
predispuestas a la violencia. 

La practica de castigos fisicos a los ninos por parte de los padres y fa- 
miliares tanto masculino como femenino es generalizada en America Latina y el 
Caribe y Ecuador no es la exception. El castigo fisico afecta tanto a ninos como 
a nihas y, como se vio anteriormente, sus efectos de largo plazo incluyen la acep- 
tacion del uso de violencia (en terminos tanto de infligir como de resistir la vio- 
lencia) y la production de ciclos intergeneracionales de violencia. El abuso se- 
xual en la infancia, por otro lado, afecta mayormente a las ninas. De los casos de 
abuso sexual reportados en Quito y Guayaquil, el 69% involucra a ninas entre 10 
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y 19 anos de edad. El 80% de estas ninas fueron abusadas por el padre, un fami- 
liar, un amigo o alguien conocido por la victima (Camacho 1996). Aunque el abu- 
so sexual esta dirigido mayormente hacia las ninas, los ninos tambien son victi- 
mas. Existe menos ayuda disponible para ninos u hombres jovenes violados, ya 
que las normas culturales predominantes para los hombres dificultan a los ninos 
y hombres jovenes denunciar la violencia sexual. 

En terminos de la reduccion del capital familiar, la violencia domestica 
incrementa la susceptibilidad de la mujer hacia las enfermedades y reduce su pro- 
ductividad y su capacidad de general ingresos. La violencia ademas tiene efectos 
multiplicadores importantes. Por ejemplo, las mujeres que son menos producti- 
vas ganan menos ingresos, lo que a su vez lleva a un menor consumo y a meno- 
res niveles de demanda agregada (Buvinic, Morrison y Shifter 1999). 

Ademas, como se menciono, la violencia domestica tiene efectos inter- 
generacionales ya que los ninos que son abusados y que observan abusos croni- 
cos tienen una mayor propension a comportarse violentamente o a estar involu- 
crados en alguna forma de violencia interpersonal que ninos que no experimen- 
tan violencia alguna (Buvinic, Morrison y Shifter 1999). 

El general, el tamano del hogar y su composicion influencian la capaci- 
dad de las personas para adaptarse a las crisis. Ademas, las dinamicas intra fami- 
liares de genero y su manifestation extrema en la forma de violencia domestica, 
deterioran los activos de las mujeres y nixios que les permite enfrentar choques 
externos, por lo que se vuelven vulnerables a las crisis. De igual forma impacta 
algunos de los procesos derivados de la crisis ecuatoriana, como el desempleo, 
que parece crear estres en el comportamiento de los hombres y fomentan la vio- 
lencia dentro y fuera del hogar, con consecuencias negativas para el bienestar de 
mujeres y hombres. 

3.3 CAPITAL POLITICO 

El capital politico femenino se ha incrementado en el Ecuador. Cuatro 
factores han contribuido a la influencia femenina sobre los procesos politicos. 
Primero, reformas institucionales y legales han sido significativas. Por ejemplo, 
la Oficina Nacional para la Mujer fue establecida en el Ministerio de Bienestar 
Social en 1980. Esta entidad se convirtio en el Directorio Nacional para la Mujer 
(DINAMU) en el Ministerio de Bienestar Social en 1986; la comisaria de la mu- 
jer fue creada en 1994; la Ley sobre la Violencia contra las Mujeres y la Familia 
fue aprobada en 1995; el Plan de Igualdad de Oportunidades y de la Familia fue 
aprobada en 1996; DINAMU se convirtio en el autonomo Consejo Nacional pa- 
ra la Mujer (CONAMU) bajo la Presidencia de la Republica en 1997; la Ley de 
Maternidad Gratuita fue aprobada en 1998; y tambien en 1998, una nueva cons- 
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titucion fue aprobada, que garantiza la igualdad de derechos para mujeres y hom- 
bres en areas como la education, salud, trabajo y participacidn politica. Esta tam- 
bien provee un marco legal que facilita la institutionalization de las poh'ticas pu- 
blicas sobre la equidad de genero. 

Segundo, la representatividad politica feraenina en el Ecuador, si bien se 
raantiene baja, continua creciendo (24). Particularmente, la cuota minima de 25% 
de participacion femenina en las listas electorales -que fue una iniciativa de la 
Comision Parlamentaria de la Mujer, los Ninos y la Familia - ha promovido y fa- 
cilitado un mejor balance de genero dentro de la participacion politica. A pesar 
de esta medida, el equilibrio de genero en posiciones de liderazgo politico se 
mantiene fuertemente sesgada hacia los hombres, como lo demuestran las si- 
guientes estadisticas: 

• Poder Ejecutivo: La primera mujer ministra en el Ecuador fue posesionada en 
1979 a la cabeza del Misterio de Bienestar Social. En 1990, ninguno de los 12 
ministerios existentes estuvo dirigido por una mujer, pero las mujeres ocuparon 5 
plazas en las subsecretarias. 

En agosto de 1998 las mujeres tuvieron 3 de las 15 plazas dentro del ga- 
binete; en febrero de 1999, 4 de 15 fueron mujeres, incluyendo la Ministra de Fi- 
nanzas (Fundacion Mujer y Sociedad 1999, citada en CONAMU / INEC 1999). 

• Poder Legislative: En 1998, el 20 % de los representantes del Congreso Nacio- 
nal y el 12% de los representantes provinciales fueron mujeres. Esto representa 
un incremento desde 1996 cuando todos los representantes nacionales eran hom- 
bres y solo el 6% de los representantes provinciales eran mujeres (Fundacion Mu- 
jer y Sociedad 1999, citada en CONAMU / INEC 1999). 

• Gobiernos Locales: Cifras de 1996 indican que los siguientes porcentajes de 
mujeres fueron elegidas como representantes a nivel local: 1 de 21 Prefectos, 6% 
de los Consejeros Provinciales, 3% de los Alcaldes y 8% de los Concejales Mu- 
nicipals (Fundacion Mujer y Sociedad 1999, citada en CONAMU / INEC 1999). 

• Poder Jurisdiccional: Muy pocas mujeres estan representadas en la jerarquia de 
las cortes. En 1999, 1 de 31 jueces de la Corte Suprema de Justicia fue mujer 
(CONAMU, comunicacion personal). 

La representatividad de la mujer en otros niveles varia. Todos los jue- 
ces fiscales, por ejemplo, son hombres y el 14% de los jueces civiles son muje- 
res (Consejo Nacional de la Judicatura, Direction Nacional de Personal, citada en 
CONAMU / INEC 1999). La mayor proportion de jueces mujeres esta en los 
Jueces de Inquilinato, de los cuales el 56% son mujeres (CONAMU / INEC 
1999). 
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Tercero, las organizaciones sociales civiles de mujeres son fuertes en el 
Ecuador. Estas organizaciones han jugado un rol central en poner los problemas 
de la mujer en la agenda politica y social del Ecuador. Por ejemplo, en 1995 es- 
tas organizaciones fueron de gran ayuda para que el Congreso apruebe una ley en 
contra de la violencia contra la mujer y la familia. La creacion de DINAMU (que 
luego se convirtio en CONAMU) bajo el auspicio del Ministerio de Bienestar So- 
cial es otro ejemplo exitoso del movimiento femenino en influenciar las politicas 
del sector publico para el desarrollo de la mujer y la igualdad de genero. La jun- 
ta de directores del CONAMU tiene una fuerte participacion de la sociedad civil. 

En marzo de 1996, el Movimiento de la Mujer presento El Plan de Igual- 
dad de Oportunidades 1996-2000, que se enfocaba en la ciudadania, la participa- 
cion politica, y representacion; la feminizacion de la pobreza; la division por ge- 
nero del trabajo; problemas del mercado laboral; y problemas de genero en salud 
y educacion. 

Cuarto, el gobierno ecuatoriano ha progresado en la priorizacion de los 
factores de genero en sus programas. Los programas de tenencia de la tierra y 
agricultura, por ejemplo, tienen una larga historia de promover la participacion de 
la mujer. En el area de la justicia, iniciativas de genero han incluido a organiza- 
ciones sociales civiles para manejar las recientemente establecidas comisarias de 
la mujer (25). 

Por su parte, el programa del Ministerio de Educacion y Cultura para eli- 
minar los estereotipos de genero de los libros y los metodos de ensenanza es uno 
de los primero de America Latina y El Caribe. El sector del agua y la sanidad es 
otro sector que ha hecho esfuerzos en identificar y dar direction a los problemas 
de genero. Aun queda mucho por hacer, lo que es un reto en la actual crisis eco- 
nomica del Ecuador. Muchas politicas y programas de desarrollo rural han expe- 
rimentado dificultades al tratar con las limitaciones y las reacciones violentas a 
los esfuerzos de las mujeres para lograr un espacio de participacion, que en algu- 
nos casos ha llevado a la violencia domestica y a la resistencia entre los miem- 
bros de la comunidad. 

Ademas, a pesar del progreso, tanto los trabajadores del gobierno como 
las ONGs de desarrollo rural tienden a tratar a los hombres como los beneficia- 
rios principales de la asistencia tecnica en la agricultura y tienden a ofrecer a las 
mujeres entrenamiento en salud, nutrition, produccion de artesanias, huertos del 
hogar y produccion de animales pequenos. Esto continua a pesar del creciente re- 
conocimiento de la progresiva importancia de los roles de la mujer en la subsis- 
tence y la produccion comercial agricola, asi como el manejo diario de los recur- 
sos naturales como la tierra, el agua y la madera para combustion. 
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Con derechos e intereses de la mujer defendidos de mejor manera, la 
evolution de los roles de la mujer dentro de la poh'tica en el Ecuador, en princi- 
pio, sugiere una menor vulnerabilidad relativa del g6nero femenino como grupo. 
La existencia de CONAMU, de fuertes grupos civiles sociales que representan a 
la mujer, y una nueva ley contra la violencia domestica, son ejemplos de las es- 
tructuras institucionales y poh'ticas que han tenido lugar. 

Pero la representatividad politica femenina en el Ecuador, aunque se ha 
incrementado, esta por debajo de la masculina, incrementando de este modo la 
vulnerabilidad de las mujeres como grupo. 

3.4 TRABAJO 

El trabajo es uno de los insumos productivos mas importante de los po- 
bres en cualquier lugar, dado como hecho que los pobres tienden a tener menos 
acceso al capital humano y a otros tipos de capital asi como a insumos de traba- 
jo como la tierra. En muchos paises del mundo, las familias todavia mantienen 
una division tradicional del trabajo en la cual mujer se especializa en la produc- 
tion del hogar y el hombre se especializa en la production de mercado. 

Dada la naturaleza no remunerada que tiene el trabajo del hogar, las mu- 
jeres como grupo son de esta manera mas vulnerables vis a vis los hombres em- 
pleados. Pero los hombres tambien pueden ser vulnerables, en especial si tienen 
habilidades obsoletas o no tiene habilidades, experiencia o education, tiene me- 
nos movilidad y/o tienen dificultades para mantener un hogar. 


POBLACION ECONOMICAMENTE ACTTVA 

En el Ecuador, la participacion de la mujer en la fuerza laboral se man- 
tiene mas baja que la del hombre, a pesar de que se ha incrementado a traves del 
tiempo. Desde 1970 a 1990, la proporcion de mujeres dentro de la poblacion eco- 
nomicamente activa (PEA) se incremento del 14 al 19%, por lo que la proporcion 
de hombres decrecio del 74 % al 69%. La participacion de la mujer en la fuerza 
laboral es mayor en las areas urbanas. 

Para 1998, 46% de las mujeres en las areas urbanas eran economicamen- 
te activas, esta proporcion se incremento del 44% en 1993 de acuerdo con el 
INEC. En el mismo periodo, la proporcidn de hombres economicamente activos 
del area urbana decrecio del 74 al 72%. 
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DESEMPLEO Y SUBEMPLEO 

Las crisis ha dado como resultado mayores tasas de desempleo y subem- 
pleo para la mujer. Sin embargo, el desempleo tanto femenino como masculino 
se incremento en los anos noventa en la misma magnitud. La tasa de desempleo 
femenino se incremento del 12 al 16% desde 1993 a 1998 (CONAMU / INEC 
1999) y se estabilizo en 18% en las areas urbanas de Quito, Guayaquil y Cuenca 
desde marzo de 1998 a marzo del 2000 (vea tabla 5.1) (Larrea y Sanchez 2001). 
El desempleo masculino se incremento del 6 al 8% desde 1993 a 1998 (CONA- 
MU / INEC 1999). 

Las tasas de desempleo tambien fueron mayores entre las mujeres que 
entre los hombres desde 1998 hasta el 2000 al ubicarse en 52% para las mujeres 
en comparacion al 44% para los hombres (Larrea y Sanchez 2001). Esta situa- 
cion, relativamente desfavorable para la mujer, persiste aun en las mujeres con ni- 
veles de educacion superior en todas las categorias de empleo (ver tabla 5.2). 

Tanto para el hombre como para la mujer, la mayor proportion de de- 
sempleados son aquellos con educacion secundaria que ascienden al 60% y 59% 
respectivamente, (ver tabla 5.3). Los hombres con educacidn primaria tienen el 
segundo nivel de desempleo. En el caso de las mujeres, las que tienen educacion 
superior tienen la segunda mas alta tasa de desempleo. 


Tabla 5.1 : Estructura del Empleo por Sexo y Estatus (Quito, Guayaquil, y 
Cuenca Promedios desde Marzo 1998 hasta Marzo 2000 


Estatus 

Hombres 

(porcentaje) 

Mujeres 

(porcentaje) 

Total 

(porcentaje) 

Desempleados a 

8.1 

12.5 

9.9 

Desempleados recientemente b 

2.2 

5.3 

3.5 

Empleados adecuadamente c 

43.1 

28.9 

37.3 

Desempleo visible d 

10.8 

19.8 

14.5 

Desempleo invisible e 

30.1 

29.1 

29.7 

Empleados no clasificados 

5.8 

4.2 

5.2 

Total 

100 

100 

100 


a. Despedidos o que han parade de trabajar. 

b. Nunca han trabajado pero estan en busca de trabajo. 

c. Trabajan cuanto quisieran; ganan al menos el salario minimo. 

d. No estcin en la posibilidad de trabajar la cantidad de tiempo deseada. 

e. Trabajan 40 horas a la semana o m6s pero no ganan el salario minimo. 

Fuente: INFOPLAN basado en el Estudio de Empleo Urbane (Larrea y Sanchez 2001) 
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Tabla 5.2: Promedio del Nivel de Educacion de la Fuerza Laboral por Sexo 
y Mercado de Trabajo / Segmento de Desempleo (Quito, Guayaquil, y Cuenca 
Promedios desde Marzo 1998 hasta Marzo 2000) 


Segmento del Mercado Laboral 

Hombres 

(porcentaje) 

Mujeres 

(porcentaje) 

Total 

(porcentaje) 

Sector moderno 

11.4 

12.8 

11.9 

Sector informal 

8.6 

9 

8.8 

Agricultura 

9.3 

10.2 

9.5 

Trabajo Domestico 

7.5 

6.4 

6.6 

No clasificado 

9.9 

11.6 

10.4 

Total 

10.5 

10.6 

10.5 

Desempleo 

9.9 

10.6 

10.3 

Empleados nuevos 

10.7 

10.5 

10.6 

Desempleo visible 

11.7 

12.2 

11.8 

Desempleo invisible 

9.9 

9.4 

9.6 

Empleados no clasificados 

8.7 

9.5 

9 

Total 

12.3 

12.8 

12.5 


Fuente: INFOPLAN basado en el Estudio de Empleo Urbano (Larrea y Sanchez 2001) 


Tabla 5.3: Desempleados de acuerdo a la Educacion y Sexo 

(Quito, Guayaquil, y Cuenca Promedios desde Marzo 1998 hasta Marzo 2000) 


Nivel de Educacion 

Hombres 

(porcentaje) 

Mujeres 

(porcentaje) 

Total 

(porcentaje) 

Ninguno 

0.8 

1.3 

1.1 

Primaria 

23 

18.1 

20.3 

Secundaria 

59.3 

60.1 

59.7 

Postsecundaria 

0.4 

0.7 

0.6 

Superior 

16.1 

19.6 

18 

Postgrado 

0.3 

0.2 

0.3 

Total 

100 

100 

100 


Fuente: INFOPLAN basado en el Estudio de Empleo Urbano 
(Larrea y Sanchez 2001 ) 
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TRABAJADORES INFORMALES 


Comparadas a los hombres, las mujeres estan representadas mas fuerte- 
mente en el sector informal. Cerca del 36% de la PEA femenina en el area urba- 
na de Quito, Guayaquil y Cuenca estan en el sector informal en comparacidn con 
el 31% de los hombres (ver tabla 5.4). Otro 12% de las mujeres trabaja en servi- 
cios domesticos. La proportion de mujeres que trabajan en servicio domdstico se 
incremento del 11 al 15% desde 1998 hasta el 2001, sugiriendo que la mujer usa 
este tipo de empleo como una estrategia de supervivencia para enfrentar la crisis 
(Larrea y Sanchez 2001). 


Tabla 5.4: Segmentacion del Mercado Laboral (Quito, Guayaquil, 
y Cuenca Promedios desde Marzo 1998 hasta Marzo 2000) 


Sector 

Hombres 

(porcentaje) 

Mujeres 

(porcentaje) 

Total 

(porcentaje) 

Sector moderno 

66.1 

50.8 

60.1 

Sector informal 

30.5 

36.1 

32.6 

Agricultura 

1.9 

0.8 

1.5 

Trabajo Domestico 

1.4 

12.4 

5.7 

No clasificado 

0.1 

0.1 

0.1 

Total 

100 

100 

100 


Fuente: INFOPLAN basado en el Estudio de Empleo Urbano 
(citado en Coraggio et al 2000) 


En las areas urbanas del Ecuador, el sector informal absorbe una mayor 
parte de los pobres que de la fuerza laboral no pobre (Banco Mundial 1996). En 
contraste, la actividad del sector informal en las areas rurales es mayor para los 
no pobres que para los pobres (Banco Mundial 1996). El trabajo rural no agrico- 
la, un sector proporcionalmente mas importante para la mujer, juega un papel im- 
portante al suplir el ingreso de la agricultura, de acuerdo con Lanjouw (1998). 
Alrededor del 50% de las mujeres de areas rurales que se encuentran en la fuer- 
za de trabajo no remunerado tienen una ocupacion primaria o secundaria en el 
sector no agricola; la cifra correspondiente es del 37% para los hombres. Pero las 
mujeres tienen una posibilidad significativamente menor a ser empleadas en ocu- 
paciones de mayor productividad. De acuerdo con el analisis de Lanjouw, hay el 
doble de probabilidades de que un hombre sea empleado en una actividad de al- 
ta productividad que una mujer. 
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LA ENTRADA DE LAS ESPOSAS A LA FUERZA LABORAL DURANTE 
LOS CHOQUES. 


Evidencia del Ecuador y de otros paises sugiere que mientras se produ- 
cer! necesidades economicas, los hogares responden enviando a las mujeres a for- 
mar parte de la fuerza laborar para compensar el desempleo de sus esposos o pa- 
ra cubrir la disminucion en el monto de los ingresos (Moser 1997; Cunningham 
2001; Banco Mundial 2001). Esta aseveracion esta sustentada por el hecho que 
mas del doble de las mujeres vis a vis los hombres que nunca han trabajado, es- 
tan ahora en busca de trabajo, como se muestra en la tabla 5.1. Las mujeres re- 
presentan la mitad de todos los trabajadores sin educacion y, en el otro extremo, 
constituyen la mitad de aquellos que tienen niveles de educacion superior o de 
postgrado (26). La participation femenina es tambien menor entre los trabajado- 
res con educacion primaria o secundaria (27). 

Entre las mujeres desempleadas, las esposas o hijas predominan. En 
contraste, los dirigentes de los hogares o los hijos predominan entre el desempleo 
masculino (ver tabla 5.5). Estudios del Banco Mundial en Mexico y Argentina 
han demostrado que las esposas generalmente procuran usar su trabajo como un 
seguro cuando el riesgo de un choque negativo del ingreso se incrementa, por 
ejemplo durante las depresiones macroeconomicas o en respuesta a caldas actua- 
les del ingreso (Cunningham 2001). 

Los hogares ecuatorianos que no son capaces de movilizar el trabajo de 
las esposas tienden a ser mas pobres (Banco Mundial 1996). De acuerdo con el 
estudio mas reciente acerca de la pobreza en el Ecuador, la proportion de hoga- 
res en los cuales el compahero o esposo, usualmente una mujer, del dirigente del 
hogar no trabaja fue calculado en 32%, en contraste con 22% para los hogares en 
los que el esposo o companero si contribuye al ingreso del hogar a traves de un 
empleo remunerado. 


Tabla 5.5: Poblacion Desempleada en Relaclon al Dirigente del Hogar 
(Quito, Guayaquil, y Cuenca Promedlos desde Marzo 1998 hasta Marzo 2000) 


Relaclon 

Hombres 

(porcentaje) 

Mujeres 

(porcentaje) 

Total 

(porcentaje) 

Cabeza del hogar 

27 

8.8 

17 

Esposa 

1.2 

33.1 

18.7 

Hijo / hija 

57.4 

44.6 

50.4 

Yerno / nuera 

2.3 

3,6 

3 

Suegros 

0.1 

0.4 

0.3 

Nieto / nleta 

3.5 

1.2 

2.3 

Otros parientes 

6.5 

6.7 

6.6 

Sin relacion 

1.9 

1.5 

1.7 

Total 

100 

100 

100 


Fuente: INFOPLAN basado en el Estudio de Empleo Urbano (Larrea y Sanchez 2001) 
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DISPAJR1DADES SALARJALES DE GENERO 


Como se evidencia por la brecha existente en salarios, las mujeres estan 
en desventaja vis a vis los hombres en terminos de ingresos, incrementando por 
ello su vulnerabilidad. En promedio, el salario de la mujer es 68% del salario del 
hombre, de acuerdo con los datos del mas reciente LSMS 98 (CONAMU / INEC 
1999)(29). 

La brecha de genero es considerablemente mayor en las areas rurales 
con una tasa del 54%. El sector modemo presenta la brecha mas pequena (89%) 
en comparacion con el sector informal (73%) y el servicio domestico (64%). Una 
explicacion para esta brecha salarial es que los hombres y las mujeres tienen di- 
ferentes niveles de educacion y habilidades para el mercado laborar. Un analisis 
llevado a cabo por Samaniego, Fernandez y Pinzon (1998) encontro que aun des- 
pues de contabilizar todas las diferencias posibles, todavia existian diferenciales 
entre hombres y mujeres (30). Utilizando datos mas recientes de Quito, Guaya- 
quil y Cuenca se encontro que los salarios de las mujeres fueron 16% mas bajos 
que los de los hombres aun despues de considerar la educacion, experiencia labo- 
ral, la insercion en el mercado laboral y la posicion en el hogar (Larrea y Sanchez 
2001 ). 

Las limitaciones a las mujeres en el avance de su trabajo y una mejor 
paga son institucionales, van desde el rango de practicas discriminatorias hasta 
actitudes relacionadas a la apropiada conservacion de posiciones de poder de 
hombres y mujeres; e incluyen la propia renuencia de las mujeres a perseguir 
esas posiciones. Por ejemplo, un estudio llevado a cabo en Quito y Guayaquil en 
1998 encontro que tanto los hombres como las mujeres consideraban al hombre 
como mas apto para posiciones de supervision que la mujer (IECAIM 1991). Sin 
embargo, 80% de los entrevistados juzgaron que el trabajo de supervision mascu- 
lino era bueno, mientras que solo el 58% de los hombres y el 78% de las mujeres 
consideraron que las supervisoras lo realizaban bien (IECAIM 1991). En vista de 
que las mujeres continuan sobrellevando la responsabilidad del cuidado y los 
quehaceres domesticos, ellas tambien buscan situaciones laborables flexibles ha- 
ciendo menos probable que puedan avanzar a posiciones con mayor paga y con 
mayores responsabilidades. 

TRABAJO JNFANT1L 

El trabajo infantil es tanto un resultado como una causa de la pobreza, 
ya que trabajar reduce el tiempo que los ninos pasan en la escuela y afecta su acu- 
mulacion de capital humano. A nivel nacional, el 44% de los ninos y el 17% de 
las ninas trabajan (excluyendo el trabajo en el hogar) y esa es la mayor causa de 
que no se enrolen en la escuela, de acuerdo con los datos LSMS 95 (31). Asimis- 
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mo, un 22% adicional de las ninas mencionaron la necesidad de trabajar en la ca- 
sa, tambien de acuerdo a LSMS 95. Basados en los datos recolectados en Cisne 
Dos en Guayaquil, Moser (1997) encontro que los hogares pobres usan el traba- 
jo infantil para reducir la vulnerabilidad en los periodos de crisis economica. Los 
ninos ganan mas facilmente ingresos directos mientras que las ninas tienden a 
asistir indirectamente, tomando las responsabilidades del cuidado de los nifios pa- 
ra liberar a las mujeres para trabajar (Moser 1997). 

Aunque el trabajo no conlleva directamente a dejar los estudios, tiene un 
obvio efecto sobre el rendimiento educativo. 

PRO DU C CION DEL HOGAR 

El trabajo del hogar y el cuidado de los ninos que son mayoritariamen- 
te responsabilidades de la mujer en Ecuador- son limitaciones claves para su par- 
ticipation en la fuerza de trabajo y la generation de ingresos. Solo el 0.5% de los 
hombres declara que su mayor ocupacion es el trabajo del hogar en comparacion 
con el 48% de las mujeres, de acuerdo a los datos del INEC de 1998 (Banco Mun- 
dial 2000a). Si bien esto no nos dice nada sobre quien cuida del hogar, fuentes en 
el Ecuador indican que el trabajo domestico y el cuidado de los ninos continuan 
siendo principalmente roles femeninos, aunque algunas regiones del pais tienden 
a ser mas equitativas como la Sierra. Las instalaciones para el cuidado infantil y 
la education temprana de la ninez permiten a las madres e hijas, que tradicional- 
rnente han sido las proveedoras primarias de cuidados a la familia, participar en 
actividades que generan ingresos o a ir a la escuela. Las instalaciones para el cui- 
dado infantil son especialmente importantes para las madres solteras que son po- 
bres. 


De manera complementaria, el mercado de cuidados infantiles crea 
oportunidades de empleo adicionales, principalmente para las mujeres. El cuida- 
do infantil es particularmente importante durante periodos de crisis e incertidum- 
bre, ya que la entrada de la mujer a la fuerza laboral se da como una estrategia 
para hacer frente a la manutencion del hogar. En dos estudios llevados a cabo en 
barrios de bajos ingresos en Guayaquil, Moser (1997) encontro que las mujeres 
enfrentan presiones crecientes para ganar dinero. lo que a su vez resulta en un me- 
nor tiempo para dedicarse al cuidado infantil y a las responsabilidades domesti- 
cas. Ella tambien encontro que cuando las mujeres con hijos pequenos iban a tra- 
bajar, frecuentemente terminaban encerrando a sus hijos en la casa mientras esta- 
ban fuera, o hacian que las hijas mayores falten a la escuela para cuidar a los mas 
pequenos. Estos datos sugieren que las externalidades positivas de los programas 
de cuidado infantil justificaban sus costos relativos. 


229 



El Ecuador cuenta con tres principales programas publicos de cuidado 
infantil, que son operados por el Ministerio de Bienestar Social y el INNFA. Las 
Municipalidades, organizaciones de la sociedad civil y el sector privado tambien 
proveen cuidado infantil. Los programas publicos incluyen: (a) el PDI, que esta 
dirigido por el INNFA y provee servicios en barrios urbanos y marginales; (b) el 
ORI, que es llevado a cabo por el Ministerio de Bienestar Social; y (c) el Progra- 
ma de Educacion Preescolar Alternativo (PRONEPE), que comprende dos esque- 
mas de base urbana (casas comunitarias y centros comunitarios para ninos) y un 
esquema promotor de comunidad de base urbana (32). De acuerdo a una revisidn 
del Banco Mundial de estos programas sociales, los tres tienen la ventaja de faci- 
litar la participacion femenina en la fuerza laboral; el ORI y el PDI tambien tie- 
nen la ventaja de proveer nutricion infantil y este ultimo provee educacion prees- 
colar (Banco Mundial 2000b). 

Los tres programas estan continuamente amenazados por recortes presu- 
puestarios; y en el caso de PRONEPE, la elimination (Banco Mundial 2000b). 
Un nuevo programa llamado Nuestros Ninos ofrece el potencial para incremen- 
tar la cobertura y promueve la coordination y el manejo de los servicios 
DTN(33). 

SEGURJDAD SOCIAL 

La cobertura de la seguridad social es extremadamente limitada para la 
poblacion como un todo, pero es mas limitada para las mujeres aumentando asi 
su vulnerabilidad. En 1998, la seguridad social cubria solo al 18% de poblacion 
ecuatoriana, 56% de la cual eran hombres y 44% mujeres (Fundacion Mujer y So- 
ciedad 1999, citado en CONAMU / INEC 1999)(34). La brecha de genero en la 
cobertura se debe probablemente a que la mujer esta sobre representada en el sec- 
tor informal o en trabajos de medio tiempo, mientras que el hombre esta mas fa- 
cilmente en el sector formal. En terminos de diferencias urbano rurales, la exis- 
tence de seguro para los agricultores (Seguro Campesino) permite a las familias 
rurales de la Costa y la Sierra recurrir a un minimo de servicios sociales, en con- 
traste con las familias en las areas urbanas y de la Amazonia que no tienen acce- 
so a este u otro tipo de seguridad social. 

En suma, las mujeres y particularmente aquellas de escasos recursos se 
encuentran en una position mas vulnerable por su baja participacion en el sector 
laboral. La gran proportion de mujeres que trabajan en el sector informal, sus ba- 
jos salarios y beneficios sociales y la carga de sus hogares tambien contribuyen a 
su alta vulnerabilidad. Paralelamente, la movilizacion del trabajo femenino ha 
probado ser un mecanismo eficiente para hacer frente a las crisis. Finalmente, la 
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mujer ha experimentado mayores njveles de desempleo durante la crisis, que se 
da probablemente por el aumento del numero de mujeres esposas en busca de tra- 
bajo. 

3.5 TIERRA 

La tierra puede ser un insumo critico de la produccion, puede servir de 
garantia prendaria para prestamos o puede ser vendido como un activo. De este 
modo, con el resto de variables ceteris paribus, mientras mas tierra se tenga, nte- 
nos vulnerable sera el individuo o familia. Adicionalmente, en terminos de gene- 
ra, el acceso a la tierra y la propiedad determina la habilidad individual de nego- 
ciar sobre la distribucion del trabajo, el ingreso y otros insumos dentro del bie- 
nestar del hogar (Doss 1996). Es decir, la tierra esta relacionada con el capital fa- 
miliar. Finalmente, para los hombres y mujeres de la tercera edad, la tierra es una 
importante fuente de ingreso seguro durante esta etapa, tanto directa (por produc- 
cion agricola y/o renta) como indirectamente (en cuanto a que los hijos adultos 
asistiran a sus padres de la tercera edad mas probablemente si pueden esperar una 
herencia). 

Los patrones de g6nero de la propiedad de la tierra en el Ecuador varian 
por region, siendo mas equitativa en la Sierra que en la Costa (vea tabla 5.6). En 
el primer caso, a pesar de un sesgo en la distribucion de la tierra, la evidencia su- 
giere que existen formas tradicionales equitativas de herencia para hombres y 
mujeres especialmente entre la poblacion de indigenas que hablan quechua y es- 
to ha empezado a equiparar la propiedad de las tierras obtenidas con reforma 
agraria, que ahora estan siendo traspasadas a la segunda generacion (Doss 
1996)(34). Un estudio detallado del Canton Salcedo en la Sierra Norte encontro 
que las mujeres poseian tanta tierra como los hombres, bien sea por herencia o 
por compra. 

Ademas, las parcelas de hombres y mujeres fueron aproximadamente 
del mismo tarnaho (en promedio dos hectareas) y las escrituras de compra esta- 
ban generalmente inscritas conjuntamente entre el esposo y la esposa (Doss 
1996). Un estudio mas amplio realizado en 32 comunidades rurales de la Sierra 
confirma la forma de herencia igualitaria entre todos los hijos, sin importar la 
edad o el sexo: 90% de los duefios de propiedades aseveran que ellos intentan 
dejar su tierra en forma igualitaria a sus hijos e hijas. Sin embargo, datos del mis- 
mo conjunto de hogares indican que las practicas de herencia pueden tender a fa- 
vor de los herederos varones: de las 158 parcelas adquiridas por herencia, dos 
tercios provinieron de las familias de los varones y solo un tercio provino de las 
mujeres (Katz 1999). 
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Tabla 5.6. indicadores de Tenencia de la Tierra en el Ecuador 


Ano 

Muestra 

Mujeres 

Hombres 

Parejas/Uniones 

Total 

1992-96 

Tftulos emitidos 

1.596 

2.135 

8.685 

12.416 


por PRONADER 

(13%) 

(17%) 

(70%) 

(100%) 


Tamafio promedio (ha) 

1.19 

0.81 

1.21 

1.15 

1996 

Sierra (n=75) 

23% 

50% 

57% 

100% 


Costa (n=75) 

6% 

66% 

28% 

100% 


Fuente: Elaborado por Deere y Leon (2000) 


Alguna evidencia de la Sierra sugiere que la propiedad femenina de la 
tierra en conjunto o independientemente influye positivamente en la participation 
de la mujer en la toma de decisiones del hogar, reduciendo de esta manera su vul- 
nerabilidad. Utilizando una pequena muestra de la zona rural de Salcedo, un in- 
novativo analisis multivariable de los determinantes del control de la mujer sobre 
los recursos economicos (uso de la tierra, manejo financiero del hogar, selection 
de los insumos para la agricultura y disposition de los productos agricolas para 
la venta y el consumo) sugiere que este control se incrementa significativamen- 
te cuando la tierra pertenece a la mujer (Hamilton 1998). 

No obstante, los patrones de posesion de tierra por genero en la Costa 
son sustancialmente menos equitativos que en la Sierra. Historicamente, la agri- 
cultura costena fue dominada por el cacao hasta los anos veinte y despues el 
arroz, azucar y banano se convirtieron en las cosechas importantes. El precaris- 
mo y la movilizacion relativa, la fuerza de trabajo agricola temporal, con una par- 
ticipacion directa pequena de la mujer en la siembra, caracterizaron a la region 
antes de la reforma agraria. La legislation de la reforma agraria que afecto a la 
Costa no fue establecida sino hasta 1973 y tomo una forma diferente que en la 
Sierra (Philips 1987). 

Las propiedades mas grandes (hasta 2.500 hectareas mas 1.000 hecta- 
reas de pastizales) permanecieron intactas y el enfasis se dio en la formation de 
cooperativas en oposicion a la parcelacion individual. Como la reforma fue diri- 
gida a precaristas y prohibio que los dos esposos sean miembros de la misma coo- 
perativa (y requeria la autorizacion del marido para que la esposa pudiera ser 
miembro), mas del 90% de los beneficiarios de la reforma agraria costena fueron 
hombres (Philips 1987). La evidencia sugiere que hasta las mujeres socias rara- 
mente trabajan en tierras de la cooperativa y que existe una preferencia por el tra- 
bajo bajo contrato masculino sobre el trabajo familiar femenino durante las esta- 
ciones pico. Ademas, al contrario de la Sierra, no parece que la costumbre de he- 
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redar igualitariamente haya cambiado el sesgo de la distribution de la tierra que 
favorecia a los hombres en los anos setenta. Un examen de la pobreza registrada 
en el Canton Vinces en la Provincia de los Rios, mostro que solo el 26% de todas 
las unidades de production agricola eran propiedades de mujeres y en la raayoria 
de los casos los hermanos o los esposos manejaban la tierra (Phillips 1989). 

De este modo, la vulnerabilidad por genero basada en el acceso a la tie- 
rra no es consistente entre los grupos. La evidencia indica que la mujer en la Sie- 
rra es menos vulnerable que la mujer en la Costa. Tambien parece que el gobier- 
no ha estado dando importantes pasos para equilibrar la tenencia de la tierra. La 
mayoria de los titulos otorgados por el Programa de Desarrollo Rural del Gobier- 
no (PRONADER) 70% ha sido entregada a poseedores conjuntos de los titulos, 
en comparacion con el 17% que fue entregado a hombres y el 13% a mujeres 
(Deere y Leon 2000). 


4. CONTEXTO INSTITUCIONAL 

Los programas sociales establecidos por el gobierno, que apuntan a asis- 
tir a los pobres y a los vulnerables (ver capitulo 4), han tenido importantes dimen- 
siones de genero, siendo las mujeres (y ninos) el objetivo en muchos de esos pro- 
gramas. De todos los programas sociales financiados por el gobierno, el mas im- 
portante es el Bono Solidario que provee transferencias directas de dinero a las 
mujeres pobres y a la tercera edad (35). El gobierno introdujo el Bono Solidario 
en septiembre de 1998, en parte para compensar la elimination de varios subsi- 
des de precios que estuvieron vigentes por un largo periodo (incluyendo el gas 
domestico y la electricidad)(36). El Bono Solidario ha suministrado un subsidio 
directo en dinero de 15 dolares mensuales por mujer y de 7,50 dolares por ancia- 
no (ha variado dependiendo el tipo de cambio y los ajustes)(37). 

Otros programas sociales establecidos por el gobierno pueden ser cate- 
gorizados dentro de los siguientes grupos: aquellos que estan dirigidos a la mujer 
y el nino menor de dos anos, aquellos dirigidos a los ninos menores de seis ahos, 
aquellos dirigidos a ninos de edad escolar, y los dirigidos para la tercera edad. 
Los programas de infraestructura social proveen temporalmente trabajo y gene- 
ran beneficios sociales para los pobres. El Bono Solidario es el programa mas 
grande y llega a cerca de 650.000 beneficiarios. Los cuatro programas mas im- 
portantes de DTN benefician a cerca de 120.000 ninos y entre ellos ORI es el ma- 
yor (38). En marzo de 1999, el gobierno anuncio el Plan de Integration Social, 
que identified como su objetivo principal a los ninos de la calle, los ninos traba- 
jadores, adolescentes, mujeres embarazadas y en periodo de lactancia, personas 
con discapacidades, y victimas de violencia domestica. 
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 


Aunque los ecuatorianos han experimentado recesion y deterioro econo- 
mic*) por casi dos decadas, la agudizacion de la recesion en 1998 ha llevado a ni- 
veles mas profundos de crisis economica y social y ha empeorado las disparida- 
des del ingreso en un pais que ya tenia uno de los mas altos niveles de inequidad 
en America Latina. En terminos de vulnerabilidad frente a los acontecimientos 
negativos de la crisis asi como a sus efectos reales, la information aqui presenta- 
da sugiere algunas diferencias importantes de genero. 

Primero, en terminos de capital humano, el deterioro del sistema educa- 
tivo implica que el capital humano de los ninos y las ninas esta comprometido, lo 
cual incrementa su vulnerabilidad en el futuro. Pero la actual crisis ha puesto a 
los ninos en un riesgo particular por la necesidad de que trabajen y contribuyan 
al ingreso familiar. La relation entre education de los ninos y vulnerabilidad es 
notable. Por otro lado, la desertion escolar provocada por su ingreso al mercado 
laboral les vuelve mas vulnerables a futuros choques (reduciendo su capital hu- 
mano). Pero enviar a los hijos al trabajo constituye una estrategia clave para que 
las familias puedan hacer frente a los choques negativos que deterioran su bienes- 
tar. 


En cuanto a las consecuencias de las crisis en temas de salud, la Lnciden- 
cia del embarazo en adolescentes, el corto tiempo entre embarazos y la alta ferti- 
lidad que estan relacionados con servicios de salud inadecuados elevan el riesgo 
de mortalidad de la mujer. Para el hombre, el comportamiento riesgoso, los acci- 
dentes, la violencia, el abuso de sustancias y la depresion que se relaciona con los 
roles de genero, desempleo masculino y la incapacidad para cumplir con las ex- 
pectativas sociales de ser el proveedor economico incrementa la morbilidad mas- 
culina y la mortalidad. Los homicidios son en la actualidad la segunda causa de 
muerte entre los hombres en el Ecuador y el alcoholismo y el abuso de sustan- 
cias, que son problemas importantes para la salud, estan relacionados a baja pro- 
ductividad, violencia y homicidios, inestabilidad y desintegracion familiar y ac- 
cidentes de transito. 

Segundo, con respecto al capital familiar, la estructura y relaciones del 
hogar son resultado de la prolongada crisis economica y al mismo tiempo son de- 
terminantes de su vulnerabilidad. Los hogares dirigidos por la mujer por ejemplo 
-que se han incrementado en numero como resultado de la crisis y de otros fac- 
tores- tienden a ser mas vulnerables ya que solo cuentan con un adulto que gana 
dinero y se ocupa del cuidado del hogar. Hogares con mas miembros pueden re- 
presentar una amenaza distinta a su seguridad financiera si es que estos miembros 
no contribuyen al ingreso de la familia. Para la mujer, un mayor numero de hi- 
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jos dependientes significa menores oportunidades de participar en actividades 
economicas para generar ingresos, lo cual afecta su poder de negotiation dentro 
del hogar. Para el hombre quien es considerado el mayor sustentador del hogar 
mas personas dependientes significa una mayor presion para obtener mayores ni- 
veles de ingreso, lo que a su vez puede llevar a comportamientos precarios si es 
que el hombre es incapaz de cumplir con esta funcion. Fmalmente, la violencia 
familiar que desgasta el capital familiar, disminuye la productividad, contribuye 
a problemas de salud, crea perjuicios psicologicos e inestabilidad familiar y pue- 
de llevar a la desintegracion familiar es mayor entre los menos educados y ha es- 
tado relacionado con el desempleo y la inestabilidad economica. 

Tercero, en terminos de trabajo y vulnerabilidad, la participation de la 
mujer en la fuerza laboral se ha incrementado dramaticamente en el tiempo, au- 
mentando asi su independencia economica y reduciendo su vulnerabilidad. Sin 
embargo, vis-a-vis el hombre, la mujer tiene mayor presencia entre los que reali- 
zan trabajos no remunerados dentro del hogar, los trabajadores informales, los de- 
sempleados y los subempleados; y en promedio recibe salarios menores que los 
hombres. A1 igual que en otros paises, la especial izacion de la mujer en trabajos 
dentro del hogar y la naturaleza temporal de su trabajo fuera del hogar han con- 
tribuido a estas diferencias. En particular durante una crisis, los hogares respon- 
den a los choques negativos en el ingreso y al desempleo masculino con el traba- 
jo de la mujer. Para el hombre, el desempleo y el subempleo durante los periodos 
de crisis pueden llevar a comportamientos destructives y depresion. 

Cuarto, la vulnerabilidad de genero originada en el acceso a la tierra va- 
ria entre grupos y regiones. Los estudios sugieren, por ejemplo, que el acceso a 
la tierra es mas equitativo en la Sierra que en la Costa y, de esta manera, la mu- 
jer en la Costa es mas vulnerable. Pero en general, la evidencia apunta a avances 
importantes en la equidad de genero en los programas de manejo de tierras en el 
Ecuador. Finalmente, las mujeres han experimentado un incremento de su capital 
politico como evidencian las nuevas reformas institucionales y legales para la 
mujer, una mayor representation politica femenina, organizaciones civiles feme- 
ninas mas fuertes y una mejorada perspectiva de genero en las politicas y servi- 
cios gubernamentales de este modo disminuyendo su vulnerabilidad como grupo. 

La information aqui presentada indica tambien que las instituciones in- 
cluyendo programas gubernamentales, el sistema politico, sistemas regulatorios y 
legales y sistemas y valores sociales importan en terminos de vulnerabilidades de 
genero, resultados y bienestar. Los ejemplos incluyen al Bono Solidario del go- 
biemo, que provee dinero a las mujeres, el componente de manejo de la tierra del 
Proyecto de Desarrollo Rural del gobierno, que favorece a los poseedores de ti- 
tulos en comun, y programas implementados por el gobierno para el cuidado in- 
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fantil que facilitan la entrada de la mujer al mercado laboral y disminuyen su vul- 
nerabilidad y la de los ninos. 


RECOMENDACIONES 

En el largo plazo, las polfticas y programas de genero deben centrarse en 
cambiar el modelo actual de los roles y relaciones de genero, que limita las opor- 
tunidades tanto de hombres como de mujeres, resulta en considerables asimetrias 
entre los sexos y lleva a un desarrollo que no es el optimo en los campos econo- 
mico y social, e incrementa la vulnerabilidad del hombre y de la mujer aunque de 
distintas maneras. Los cambios en los roles de genero se logran de mejor mane- 
ra a traves de los procesos de socialization que tienen lugar en las esferas publi- 
cas y privadas; entre otras, el sistema educacional, los medios de comunicacion, 
la familia y agrupaciones sociales. En el corto plazo, mientras la crisis continua, 
las intervenciones se deben enfocar a lo siguiente: 


CONSTRUIR ESPACIOS PARA EL HOGAR Y LA FAMILIA. 

Los hogares actuan como importantes mecanismos y redes de seguridad durante 
los periodos de crisis. De este modo, las intervenciones deben estar dirigidas a 
fortalecer la unidad familiar y al mismo tiempo luchar contra los roles y las rela- 
ciones negativas de genero dentro la familia, que llevan a grandes asimetrias, vio- 
lencia, una distribution ineficiente de los recursos y a la inestabilidad familiar. 
Un posible modelo son los Centros Familiares que se han establecido en las co- 
munidades latinas pobres en los Estados Unidos y se dirigen a padres, madres, ni- 
nos y ninas adolescentes para que puedan lidiar con problemas como la respon- 
sabilidad paterna, el alcoholismo masculino, las oportunidades y habilidades eco- 
nomicas de la mujer, el embarazo de adolescentes y la violencia de las pandillas 
y el abuso de drogas entre los jovenes. Estos centros han jugado un papel impor- 
tante para los hombres, de manera particular ampliando su rol de padres. 

DIRECCIONAR LAS NECESIDADES DEL MERCADO LABORAL A LOS 
MIEMBROS DEL HOGAR. Las intervenciones de corto plazo deben tomar en 
cuenta que las esposas usaran su trabajo, cuando sea posible, como un seguro 
cuando el riesgo de un choque negativo aumenta, tal como sucede durante las de- 
presiones macroeconomicas, o en respuesta a caidas en el ingreso del hogar. De 
este modo, en el corto plazo, las esposas necesitan programas de seguridad para 
desempleados, apoyo en consecusion de empleo y oportunidades de corto plazo 
para generar ingresos. Por otro lado, como sucede con los esposos, el ingreso a la 
fuerza laboral de la mujer soltera no esta sujeta a fluctuaciones economicas. Asi, 
los programas que ayudan a los dirigentes del hogar, sean mujer u hombre, deben 
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estar dirigidos a empleos que duren mas alia del choque economico, por ejemplo 
asistencia tecnica para pequenas empresas y programas de crddito. Tanto para el 
hombre como para la mujer, pero particularmente para la mujer, mejorar la cober- 
tura y la calidad de los programas de cuidado infantil es una prioridad. Las posi- 
bilidades incluyen el reestablecimiento del modelo de hogares comunitarios o la 
implementacidn de clubes de tareas escolares despues de clases, donde los ninos 
puedan estar cuidados durante el dla (Moser 1997). 


FORTALECER EL CAPITAL SOCIAL. La falta de informacion ha hecho im- 
posible llevar a cabo en este capi'tulo un analisis a profundidad de las relaciones 
entre diferencias de genero, el capital social y la vulnerabilidad. Sin embargo, so- 
bre la base de los resultados de otras experiencias en la region dirigidas a reducir 
la vulnerabilidad, nuestra recomendacidn es que en el corto y largo plazos las Ln- 
tervenciones deben centrarse en fortalecer el capital social a nivel comunitario. 
Experiencias en toda la region indican que el capital social sirve para hacer fren- 
te a los periodos de crisis. Un estudio de cuatro comunidades en el Ecuador de- 
muestra claramente que, manteniendo los demas factores iguales, aquellas que 
tienen sistemas informales mas fortalecidos de solidaridad e intercambio tambien 
tienen un mayor bienestar y menos males sociales (como la desnutricion y falta 
de cuidados infantiles, el embarazo en la adolescencia, la delincuencia juvenil y 
el uso de drogas)(Arboleda 1998). El capital social es un elemento clave para el 
desarrollo sostenible en ausencia de un Estado eficiente y competente, capaz de 
proveer servicios al publico. 

Un estudio llevado a cabo recientemente en Panama, que compara co- 
munidades rurales con y sin capital social, demostro que las primeras teni'an sis- 
temas de agua mejor mantenidos, colegios e infraestructura, una vida de comuni- 
dad mas integrada; y ninos mas estables y con mejores bases. Especificamente, 
las intervenciones de capital social deben tratar de romper la cultura de la depen- 
dence, fortalecer las redes comunitarias para hombres y mujeres y trabajar en 
construir confianza en las instituciones publicas y el gobierno. El programa des- 
centralizado de salud que opera actualmente en Cuenca y en otras municipalida- 
des provee un modelo que puede ser aplicado por otras instituciones gubernamen- 
tales como el Ministerio de Educacion, para construir capital social a nivel local. 
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Notas 


1. Proyeccion para el primer trimestre del 2000. 

2. Banco Mundial, 2000 a. 

3. El riesgo, al exposition y la capacidad de respuesta pueden variar por genero. 
Por ejemplo, el riesgo de desempleo varia entre hombres y mujeres ya que ellos 
se encuentran en diferentes sectores de la fuerza laboral. Dependiendo de cuan 
fuertemente haya sido golpeado el sector por un choque exogeno, el grupo de mu- 
jeres u hombres sufrira mayores o menores consecuencias. La probabilidad de te- 
ner seguros que es un medio de minimizar los efectos negativos de un evento ries- 
goso puede diferir por genero, con los hombres tendiendo a concentrarse en el 
mercado laboral formal y de este modo teniendo un mayor acceso a los seguros; 
y la tenencia de la tierra sesgada a favor de los hombres. Ejemplos de diferencias 
de genero en la vuLnerabilidad incluyen los riesgos de la salud a los que las mu- 
jeres estan expuestas por sus roles de maternidad y violencia hombre a hombre a 
la que los varones estan expuestos. Finalmente la capacidad de respuesta a las cri- 
sis varia entre hombres y mujeres por los roles de genero. Por ejemplo, las muje- 
res que se especializan en el trabajo del hogar y el cuidado de los ninos tienen me- 
nos acceso al mercado laboral formal porque tienen menos experiencia de traba- 
jo y habilidades y por lo tanto una menor capacidad para reaccionar a perdidas de 
ingresos. 

4. Cerca del 70% de la poblacion ha completado la educacion primaria y cerca 
del 25% la educacion secundaria. 

5. Aunque existe una brecha, el genero parece ser un determinante del nivel edu- 
cativo menos importante que la residencia urbana o rural, con tasas de desercion 
significativamente mas altas en zonas rurales que en las urbanas. Mas del 70% de 
las ninas abandonan la escuela en sexto grado en la Sierra y el Oriente. Para los 
ninos se registran tasas de 64 y 62% en el Oriente y la Sierra respectivamente. En 
la Costa la tasa de desercion de los ninos (70%) excede a la de las ninas (64%). 

6. Las tasas probablemente decreceran ya que las generaciones jovenes tienen 
menores tasas de analfabetismo que sus contrapartes mayores. Por ejemplo, la ta- 
sa de analfabetismo para personas entre 15 y 24 anos es 3,2% en comparacion con 
17,2% para los mayores de 40 anos. 

7. Cifras comparativas en la region para el mismo periodo fueron de 390 para 
Bolivia, 265 para Peru, 56 para Venezuela, 87 para Colombia y 114 para Brasil 
(OPS 1998 a). 

8. Consejo de la Salud de Cuenca (comunicacion personal). 

9. Datos para 1994 de acuerdo con ENDEMAIN (Estudio Demografico sobre la 
Salud Maternal y del Nino); datos para 1999 no estaban disponibles. 

10. Estadisticas de la OPS, citadas en CONAMU/INEC 1999. 

11. El aborto espontaneo representa el 85% de los casos y el inducido el 15%, de 
acuerdo a ENDEMAIN 94. 
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12 . Las mujeres que viven en las areas urbanas y en la Costa, que estan en sus 
ultimos anos reproductivos, asi como las mas educadas, tienen los niveles mas al- 
tos de abortos inducidos (ENDEMA1N 94). Existe una pequena diferencia entre 
las tasas de aborto entre las adolescentes y la poblacion en general. 

13 . Incluye los metodos modernos y naturales. Los mas comunes son la esterili- 
zacion femenina (23%), pildoras anticonceptivas (11%), IUDs (10%), el metodo 
del ritmo (8%), abstinencia (7%) y uso de condones (3%) de acuerdo con ENDE- 
MA1N 99. 

14 . Definidas como mujeres que no reportan problemas de infertilidad, no estan 
embarazadas, no desean estar embarazadas, estan sexualmente activas y no estan 
usando ninguna forma de anticoncepcion. 

15 . Las tasas de homicidio son mas bajas en el Ecuador que en sus vecinos Ve- 
nezuela y Colombia , y son casi las mismas que en Peru (las tasas en esos paises, 
fueron 15,2, 89,5 y 11,5 a finales de los anos ochenta.) (Madrigal y Shiffer, 1992, 
citado en Pyne 2000). 

16 . De acuerdo con el estudio, 7,04% de morbilidad entre los hombres es un re- 
sultado del alcoholismo en comparacion con el 0,64% para las mujeres. De este 
modo, al momento del estudio, 1 de cada 13 ecuatorianos era alcoholico. 

17 . De acuerdo con Rosenhouse (1989 ), existen problemas con el concepto de 
cabeza de familia ya que se asume una relacion jerarquica entre los miembros del 
hogar. Eso tambien implica que el dirigente es el miembro mas importante de la 
familia, esta presente en el hogar, ha llevado la autoridad en las decisiones impor- 
tantes de la familia y provee soporte economico central y consistente. Estas su- 
posiciones comunmente hechas entre el dirigente y la familia pueden resultar en 
una representation sesgada de las dinamicas internas del hogar. 

18 . El nivel de dependencia esta definida como el numero de dependientes divi- 
dido para el numero de trabajadores. 

19 . Por ejemplo, resultados de un estudio en las zonas rurales de seis paises de 
la region (Chile, El Salvador, Colombia, Honduras, Paraguay y Peru) presentan 
una relacion inversa entre el ingreso y el tamano de la familia y nivel de depen- 
dencia (Lopez y Valdez 2000). EL nivel de dependencia para el menor quintil de 
ingreso era un tercio mayor que para el total de la muestra en cada pais (Lopez y 
Valdez 2000). 

20 . Esto se compara con 3 para Peru, 4.3 para Bolivia, 3 para Venezuela y 2.7 
para Colombia. 

21 . Las tasas de fertilidad se redujeron desde 1994 para ambos grupos y son 2.1 
para mujeres con mayores niveles de education y 6.2 para mujeres sin ningun ti- 
po de educaci6n (ENDAMA1N 94). 

22. El tamano de las muestras fue de 1.000 mujeres (Chile), 5.390 mujeres (Co- 
lombia), 1.312 (Costa Rica) y una muestra representativa a nivel nacional (Para- 
guay). 
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23 . El Ecuador fue el primer pals Latinoamericano en otorgar a las mujeres el de- 
recho al voto, a traves de la Constitution de 1929. No obstante, las mujeres han 
tenido una menor determination en ejercer su derecho. A pesar de que el voto se 
hizo obligatorio en 1967, menos de la mitad de los votantes fueron mujeres en las 
recientes elecciones, a pesar de que hay mas mujeres que hombres facultados pa- 
ra votar. 

24 . A nivel nacional, se han establecido hasta la fecha 19 comisarla de la mujer. 

25 . Para la base de datos de SIMUJER (Situation de la Mujer en Indicadores de 
desigualdad de Genero) recopilada por el CONAMU. 

26 . Este patron sugiere que las personas entran el mercado laboral si el benefi- 
cio marginal es mayor al costo marginal. Una mujer con estudios tiene la capaci- 
dad de generar altos ingresos en el mercado de trabajo y de contratar un emplea- 
do domestico de menor costo. Asi, su "costo" de trabajar es bajo mientras que su 
beneficio es muy alto. Por otro lado, una mujer sin estudios tiene una baja capa- 
cidad de generar ingresos pero sus requerimientos economicos son muy altos (es- 
to es, el "beneficio" de generar un ingreso es muy alto) al punto que hasta los be- 
neficios de generar un bajo ingreso son superiores al valor de su tiempo libre y 
de algunas labores domesticas (costo). 

27. Ver tambien Banco Mundial 2001. 

28 . De acuerdo a estimaciones de otros parses, el Ecuador presenta una brecha 
salarial moderada. De esta manera, en 1994 el salario promedio de la mujer era 
el 75 % del hombre; en Brasil el salario de la mujer era el 60 % del hombre 
(FLACSO 1995). 

29 . Este seria el resultado de factores de productividad que no pueden ser medi- 
dos (por ejemplo, un tratamiento diferencial en la escolaridad, expectativas fami- 
liares, "red antigua de ninos", entre otros) y que por lo tanto no pueden ser corre- 
gidos en las estadisticas o de las diferencias "inducidas por el mercado", esto es, 
discrimination. Cuando se analizan las Lndustrias con mano de obra tipicamente 
femenina (produccion de alimentos, textiles, ropa, pequenos comercios, restau- 
rantes, sector publico, profesores, doctoras y trabajos domesticos), las mujeres en 
realidad ganaron mas que los hombres, con caracteristicas similares en las indus- 
trias de comida, textiles, ensenanza y servicios. No obstante, esta tendencia se re- 
virtio y para 1997 los ingresos de las mujeres eran menores que los de los hom- 
bres en todas las industrias "femeninas". La disparidad creciente era mas severa 
en industrias de alimentos, textiles, produccion de ropa, medicina y servicios do- 
mesticos, mientras que las disparidades, aunque aun a favor del hombre, eran me- 
nores en el comercio pequeno y en restaurantes. 

30 . De la base de datos de SIMUJER compilada en el Consejo Nacional de la 
Mujer. 

31 . Los dos modelos urbanos tienen elementos en comun importantes: el inte- 
rns por incorporar familias y la comunidad, y el fortalecimiento de la salud, nu- 
trition y desarrollo psicologico para los ninos. Uno de los modelos provee cui- 
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dados para los ninos de madres trabajadoras dentro de la comunidad, en la casa 
de una vecina. Los ninos se quedan en estos centros de cuidado entre 8 y 9 ho- 
ras al dla, 5 dlas a la semana. Quien provee los cuidados es una persona selec- 
cionada por la comunidad. Ella y un asistente son entrenados especialmente para 
este programa. Los ninos generalmente 15 por casa tienen edades comprendidas 
entre tres meses y seis anos. El segundo modelo ofrece cuidados para un maxi- 
mo de 100 ninos. La comunidad provee un centra de reuniones, una iglesia o un 
club deportivo como infraestructura del programa. Los ninos de tres a seis anos 
de edad asisten a estos centros 5 dias a la semana, de tres a cuatro horas por dia 
durante la manana o la tarde. Los ninos son cuidados por gente joven elegida por 
la comunidad y entrenada por el programa. 

32. El programa financiara mejoras y la expansion de programas publicos, pri- 
vados y de ONGs, con criterio competitivo. Esto busca mejorar los servicios 
existentes de cuidado infantil para 2.000 centros, aumentar el numero de ninos 
matriculados a 250.000 y mejorar la participation comunitaria asi como la admi- 
nistration de instituciones sectoriales. El programa incluye el entrenamiento de 
8.000 madres para el cuidado de los ninos (madres cuidadoras) y ofrece cuidado 
integral para los ninos matriculados. Por ejemplo, provee cuidados nutricionales 
y medicos para ninos, lleva a cabo programas educacionales a nivel familiar y da 
atenciones especiales a los ninos que sufren de violencia. 

33. Basado en el IESS, information actuarial de la Direction Matematica. 

34. La estructura agricola del Ecuador fue alterada considerablemente por las re- 
formas agrarias de los anos sesenta y setenta, con implicaciones importantes pa- 
ra los derechos de propiedad especificos de genera y la production agricola. En 
el caso de la Sierra, previo a la promulgation de la ley de reforma agraria de 
1964, las relaciones laborales y de tierra estaban dominadas por el sistema de 
huasipungo, dentro del cual latifundios privados retenian a mano de obra para 
cultivos de cereales y cria de ganado dentro de una estructura de baja tecnologia. 
Bajo la ley de 1964, los huasipungueros que habian ocupado la misma parcela de 
terreno por al menos 10 anos, pasaban a ser duenos de la misma y las haciendas 
de mas de 800 hectareas (mas 1000 mil hectareas de pastizales) eran expropiadas. 
La tierra era adjudicada solamente al dirigente de la familia y a pesar de que no 
existe informacion de genera sobre los beneficiarios de la reforma agraria, queda 
claro que la basta mayoria de los que recibieron la tierra tanto individual (parce- 
la) como colectivamente (comuna / cooperativa) fueron hombres. 

35. A pesar de no haber sido disenado para este proposito, el Bono Solidario se 
convirtio en la columna vertebral del programa de protection social. Este es el 
unico programa que esta todavia disponible para un gran grupo de pobres, pero 
los problemas de focalizacion y el bajo nivel de beneficios limitan su impacto 
global sobre la pobreza (Banco Mundial 2001). 

36. Luego de la validation de este reporte en julio de 1999, los costosos y regre- 
sivos subsidios a los precios de la electricidad y gas domestico resurgieron. 
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37. El Bono Solidario representa cerca de la mitad del monto requerido para cu- 
brir las necesidades caloricas de una persona al mes (Banco Mundial 2000b). El 
programa representa cerca de 8% del gasto primario del gobierno central y cerca 
del 1.3% del PIB del Ecuador. (Banco Mundial 2000b) 

38. Otros programas incluyen al PRONEPE, el Programa de Alimentacidn Esco- 
lar y el PACMI. 
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THE WORLD BANK 


A init ios del ano 2000 Ecuador, enfrenlado a una seria crisis economica, adopto el dolar 
como moneda local. Crisis y Dolarizacidn en el Ecuador, examina las condiciones que 
condujeron a esta decision, describiendo los repelidos ciclos de crisis y eslubilizacion fallida 
que en forma fatal minaron la confianza en el sucre ecuatoriano. Luego el libro analt'za los 
resultados iniciales de la dolarizacidn y sus efectos en inflation, crecintiento, pobreza. 
inequidad, marginalidad, genera y la familia ecualoriana. Adicionalmente, pone hi 
experiencia ecualoriana con la dolarizacidn en una perspectiva internacional. Economistas, 
autoridades gubernamentales y toda persona con un interes serio en temas latinoamericanos 
encontrard de gran valor este libro. 
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